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Toen ik in 1997 als pas afgestudeerde Noorse juriste naar Nederland verhuisde, 
kwam ik er al snel achter dat ik zonder kennis van de Nederlandse taal en het 
Nederlandse recht niet ver zou komen. ik  besloot Nederlands recht te studeren 
en had het geluk prof. mr. C.A.J.M. (Tijn) Kortmann tegen te komen, die in korte 
tijd een verkort studieprogramma Nederlands recht voor buitenlandse juristen 
samenstelde. Daar ben ik hem nog altijd erg dankbaar voor. Toen ik na mijn stu­
die en enige jaren in de advocatuur nieuwe uitdagingen zocht, wees hij mij op 
een promotieplek bij de sectie bestuursrecht. En zo kwam het dat ik aan dit proef­
schrift begon.
Ik ben mijn promotores prof. mr. R.J.N. Schlössels (Raymond) en Tijn 
Kortmann veel dank verschuldigd. Ik heb het zeer gewaardeerd dat zij mij vrij­
heid hebben gegeven om in grote zelfstandigheid het onderzoek te verrichten. 
Raymond schlössels, die gelet op het onderwerp van het onderzoek de dagelijkse 
begeleiding voor zijn rekening nam, wist steeds tijd te vinden om mijn concepten 
door te lezen en te voorzien van waardevol commentaar. ik ben hem bijzonder 
dankbaar voor zijn vertrouwen in de afloop van het onderzoek en dat hij mij -  
een jaar nadat ik besloten had het onderzoek af te breken -  heeft aangespoord het 
proefschrift alsnog af te maken. Tijn Kortmann heeft het manuscript in de eind­
fase voorzien van waardevolle inhoudelijke en taalkundige opmerkingen.
Voorts dank ik de leden van de beoordelingscommissie, prof. mr. P.P.T. 
Bovend'Eert, prof. mr. J.M . de Meij en prof. mr. R.J.B. Schutgens voor het kritisch 
doornemen van het manuscript en het geven van nuttige opmerkingen.
M ijn leidinggevenden bij de sector bestuursrecht van de rechtbank Arnhem, 
mr. Eveline Ruinaard (voorzitter sector bestuursrecht) en mr. Jan Penning (team­
leider), dank ik voor de ruimte die zij mij hebben geboden om het proefschrift te 
voltooien. De combinatie van mijn werk bij de rechtbank en het schrijven van het 
proefschrift heb ik bijzonder nuttig en plezierig gevonden. o p  deze wijze kon ik 
zelf waarnemen hoe het bestuursprocesrecht in de praktijk wordt toegepast en 
welke problemen men daarbij tegenkomt. o p  basis van mijn ervaringen ben ik er 
van overtuigd dat de bestuursrechtspraak in Nederland -  ondanks de in dit boek 
gesignaleerde knelpunten -  in goede handen is.
ik  kon rekenen op de steun en belangstelling van vrienden en schoonfamilie 
in Nederland en mijn vader, zussen en vrienden in Noorwegen. Zonder iemand 
tekort te willen doen bedank ik in het bijzonder dr. jur. Sunniva Cristina Bragd0- 
Ellenes en dr. jur. Anneken Kari Sperr die in Noorwegen respectievelijk Duits­
xvi Woord vooraf
land (deels) vergelijkbare promotieonderzoeken hebben verricht. Het was erg 
prettig en inspirerend om in mijn moedertaal over gemeenschappelijke onder­
werpen van gedachten te wisselen. Mr. dr. Marjolein van Roosmalen bedank ik 
voor haar kundige hulp bij de Engelstalige samenvatting en mijn schoonmoeder 
Carla Hoegee voor de taalkundige correcties. Ook ben ik Frank Kristensen dank 
verschuldigd voor het nemen van de foto van het gebouw van de Noorse Hoge 
Raad die op de omslag staat.
Tot slot dank ik hen die mij het meest dierbaar zijn. Jeroen, Thom en Emma 
hebben veel begrip getoond in de periode dat ik mijn aandacht moest delen tus­
sen hen, mijn werk op de rechtbank en het proefschrift. Aan hen draag ik dit boek 
op. Het boek bevat tot grote teleurstelling van Emma geen mooie plaatjes, maar 
Thom -  die uitsluitend belang hecht aan het aantal pagina's -  is redelijk tevreden. 
ik benut deze gelegenheid om degenen die minder enthousiast worden van de 
omvang van het boek te verwijzen naar deel V  (slot).
Het onderzoek is, behoudens enkele kleine aanpassingen, afgesloten op 1 oktober 
2010.
Lent, januari 2011.
Afkortingen en vertaling van centrale 
Noorse en Zweedse publicaties, wetten en 
instanties
Publicaties
Bet: Betankande. Rapport van een Zweeds parlementair comité, inhoudende een 
tot het parlement gericht voorstel over hoe het dient te beslissen in een be­
paalde zaak of een rapport van een door de regering ingestelde commissie. In 
het laatste geval wordt het rapport meestal als een SOU gepubliceerd.
Ds: Departementserien. Rapport van een van de Zweedse ministeries.
Innst. O: Innstillinger til Odelstinget. Deze afkorting dateert van vóór de invoe­
ring van het eenkamerstelsel. Tot 2009 bestond het Noorse parlement uit twee 
kamers (Odelsting en Lagting). Innst. O is het standpunt van een parlements­
commissie inzake het voorstel van het Odelsting.
NJA: Nytt juridiskt arkiv. Tijdschrift, waarin de uitspraken van Högsta domsto­
len (de Zweedse Hoge Raad) worden gepubliceerd.
NOU: Norges offentlige utredninger. Verslag van een door de Noorse regering of 
door een departement ingestelde commissie.
Ot. Prop: Odelsting proposisjon. Deze afkorting dateert van vóór de invoering 
van het eenkamerstelsel in Noorwegen. Een Ot. Prop was een aan de Odelsting 
gericht voorstel. Thans kent het Noorse parlement een kamer en worden de 
afkortingen Prop. L (wetsvoorstel), Prop. S (voorstel tot besluit van het parle­
ment, bijvoorbeeld voorstel tot het aangaan van een internationale overeen­
komst) en Prop. LS (wetsvoorstel en voorstel tot besluit van het parlement) 
gebruikt.
Prop: Proposition. Een aan het Zweedse parlement gericht voorstel van de 
Zweedse regering.
RH: Rattsfall frân hovratterna. Tijdschrift, waarin de uitspraken van hovratterna 
(de Zweedse gerechtshoven) worden gepubliceerd.
RG: Rettens Gang. Tijdschrift, waarin de uitspraken van de Noorse tingrettene 
(rechtbanken) en lagmannsrettene (gerechtshoven) worden gepubliceerd.
Rt: Rettstidene. Tijdschrift, waarin de uitspraken van H yesterett  (de Noorse Hoge 
Raad) worden gepubliceerd.
RA: Regeringsrattens ârsbok. Tijdschrift, waarin de uitspraken van de Regerings- 
ratt (het Zweedse administratief hooggerechtshof) worden gepubliceerd.
SOU: Statens offentliga utredningar. Een door een Zweedse staatscommissie aan 
de Zweedse regering gericht rapport.
xviii Afkortingen
Centrale wetten
AFDL: Lag om allmanna förvaltningsdomstolar . W et inzake de algemene be- 
stuursgerechten (Zweden).
Grl: Grunnlov, Kongeriget Norges Grundlov (volledig). Noorse Grondwet.
Trrl: Trygderettslov, Lov om anke til Trygderetten (volledig). Wet inzake beroep 
bij het Noorse Sociaalzekerheidsgerecht.
FL: Förvaltningslag. Zweedse bestuurswet.
FpL: Förvaltningsprocesslag. Zweedse bestuursproceswet
Fvl: Forvaltningslov, Lov om behandlingsmaten i forvaltningssaker (volledig). 
Noorse bestuurswet.
Dl: Domstollov, Lov om domstolene (volledig). Noorse wet op de rechterlijke 
organisatie.
Koml: Kommunelov, Lov om kommuner og fylkeskommuner (volledig). Noorse 
gemeente- en provinciewet.
KomL: Kommunallag. Zweedse gemeente- en provinciewet.
MB: Miljöbalk. Zweedse milieuwet.
PBL: Plan- och bygglag. Zweedse plan- en bouwwet.
plbl: plan- og bygningslov. Noorse plan- en bouwwet (oud).
Plan- og bygningslov 2008: Lov om planlegging av byggesaksbehandling (volle­
dig). Noorse plan- en bouwwet (nieuw).
RattsprL: Lag om rattsprövning av vissa regeringsbeslut. Zweedse wet inzake de 
toetsing van bepaalde regeringsbesluiten.
RattsprL fd: Lag om rattsprövning av vissa förvaltningsbeslut. Zweedse wet 
inzake toetsing van bepaalde bestuursbesluiten (oud).
RB: Rattergangsbalk. Zweeds wetboek van Burgerlijke Rechtsvordering en Straf­
vordering.
RF: Regeringsform. Eén van de vier (en de meest algemene) Zweedse grondwet­
ten.
Tvl: Tvistelov, Lov om mekling og rettergang i sivile tvister (volledig). Noors 
wetboek van Burgerlijke Rechtsvordering.
Utlendl: Utlendingslov, Lov om utlendigers adgang til riket og deres opphold her 
(volledig). Noorse vreemdelingenwet.
Centrale instanties
Formannskap: uitvoerende college van de Noorse gemeente.
Förvaltningsratt: provinciaal bestuursgerecht (Zweden).
Fylke: provincie (Noorwegen)
Fylkesmann: orgaan van het centrale bestuur op regionaal niveau in Noorwegen.
Fylkesordf0rer: voorzitter van het Noorse Fylkesting en Fylkesutvalg.
Fylkesting : gekozen, politiek orgaan van de Noorse provincie.
Fylkesutvalg : uitvoerend college van de Noorse provincie.
Afkortingen xix
Hovratt: gerechtshof (Zweden).
Högsta domstol: Hoge Raad (Zweden).
H0yesterett: Hoge Raad (Noorwegen).
JK: Justitiekansler. Ombudsman van de regering (Zweden).
JO: Justitieombudsman, Riksdagens ombudsman (volledig): parlementaire om­
budsman (Zweden).
Kammarratt: administratief appelgerecht (Zweden).
Kommun: gemeente (Zweden)
Kommune: gemeente (Noorwegen).
Kommunfullmaktige: vertegenwoordigende politieke vergadering in de Zweedse 
gemeenten.
Kommunestyre: gekozen, politiek orgaan van de Noorse gemeente. 
Kommunstyrelse: college voor het dagelijks bestuur in de Zweedse gemeenten. 
Landsting: provincie (Zweden).
Landstingsfullmaktige: vertegenwoordigende politieke vergadering in de 
Zweedse provincies.
Landstingstyrelse: college voor het dagelijks bestuur in de Zweedse provincies. 
Lagmansrett: gerechtshof (Noorwegen).
Ordf0rer: voorzitter van het Noore kommunestyre en Formannskap. 
Ombudsmann: Sivilombudsmann, Stortingets ombudsmann for forvaltningen 
(volledig). Parlementaire ombudsman (Noorwegen).










1.1 Aanleiding voor het onderzoek
De aanleiding voor het schrijven van dit boek is de discussie die in Nederland al 
jaren wordt gevoerd over de toekomst van het stelsel van rechtsbescherming 
tegen de overheid. Op politiek en wetenschappelijk niveau lijkt eenstemmigheid 
te bestaan over de noodzaak van afzonderlijke bestuursrechtspraak. Echter, over 
hoe de bestuursrechtspraak moet worden georganiseerd, lopen de meningen 
uiteen. Bij de verdere ontwikkeling van het stelsel dienen zich diverse vragen 
aan.
De discussie ziet deels op de institutionele kant van de bestuursrechtspraak. 
in  het bijzonder staat de vraag centraal hoe de rechtseenheid in hoogste instantie 
binnen het bestuursrecht kan worden verzekerd. Nederland kent een stelsel met 
verschillende hoogste bestuursrechters: de Hoge Raad (in fiscale zaken), de Afde­
ling bestuursrechtspraak van de Raad van State, de Centrale Raad van Beroep, 
het College van Beroep voor het bedrijfsleven en het Gerechtshof Leeuwarden. 
Hierdoor komt de rechtseenheid in het bestuursrecht onder druk te staan.1 Al 
deze rechters zijn immers belast met de toepassing van de Awb of in ieder geval 
met (algemeen) bestuursrechtelijke vraagstukken.2 Het gebrek aan een (geforma­
liseerde) rechtseenheidvoorziening werkt in de hand dat er bij de hoogste rech­
ters verschillende rechtsculturen blijven bestaan, waardoor het risico op uiteen­
lopende jurisprudentie toeneemt. Over de vraag hoe belangrijk het streven naar 
rechtseenheid is zijn de meningen verdeeld. Het gebrek aan rechtseenheid wordt 
echter vaak als een probleem gezien. Zo concludeerde de VAR-Commissie 
Rechtsbescherming, die in 2004 een rapport uitbracht over de toekomst van de
1 De Moor-van Vugt betoogt in haar bijdrage in de bundel Bestuursrecht harmoniseren: 
15 jaar Awb (De Moor-van Vugt 2010) dat rechtseenheid niet zozeer als een instituti­
oneel vraagstuk moet worden benaderd, maar als een punt van kwaliteitszorg. Zij 
noemt een aantal systemen die -  zonder verwezenlijking van institutionele oplossin­
gen -  de rechtseenheid van binnenuit zullen bevorderen. Onder andere noemt zij de 
mogelijkheid om bepaalde zaken naar een (interne) grote kamer te verwijzen, het in­
voeren van een AG-functie bij de appelcolleges, verbreding van ervaring door roula­
tie en detachering van rechters en uitgebreide motivering van de uitspraak.
2 De toepassing van de Awb speelt -  in verband met veel afwijkingen -  minder ten aan 
zien van zaken op grond van de Wet administratiefrechtelijke handhaving verkeers- 
voorschriften (Mulder-zaken), waarin het Gerechtshof Leeuwaarden hoogste rechter 
is. Ook het fiscale recht kent veel afwijkingen van de Awb.
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rechtsbescherming tegen de overheid, dat het huidige stelsel uit een oogpunt van 
rechtseenheid voor verbetering vatbaar is.3
In 1994 werd het Nederlandse stelsel van bestuursrechtspraak naar aanleiding 
van het in 1984 uitgebrachte eindrapport van de Staatscommissie Herziening 
rechterlijke organisatie ingrijpend herzien. Een belangrijk deel van de bestuurs­
rechtspraak in eerste aanleg werd aan de rechtbanken opgedragen en een aantal 
kleine, gespecialiseerde rechtsprekende colleges verdween. Hiermee is de inte­
gratie van gewone rechtspraak en bestuursrechtspraak in eerste aanleg voor een 
belangrijk deel voltooid. in politieke en wetenschappelijke kringen bestaat echter 
geen overeenstemming over de wenselijke inrichting van de bestuursrechtspraak 
in hoogste (feitelijke) aanleg. Besluitvorming over een verdere integratie van de 
bestuursrechtspraak in de gewone rechtspraak (de 'derde fase'), zoals de Staats­
commissie voor ogen stond, is tot ongenoegen van de Tweede Kamer -  verzand.4 
In een brief van de Minister van Justitie aan de Tweede Kamer van 21 januari 
2010 blijft het kabinet (vooralsnog) bij het eerder in 2004 ingenomen standpunt 
dat verdergaande integratie van de bestuursrechtspraak in de gewone rechtelijke 
macht niet wenselijk is.5 Voor het probleem van de rechtseenheid kan volgens het 
kabinet een oplossing worden gevonden, zonder daartoe een volledige institutio­
nele hervorming in gang te zetten. Naast bestaande (formele en informele) voor­
zieningen, wijst het kabinet op een aantal maatregelen waarin een wetsvoorstel 
tot aanpassing van het bestuursprocesrecht voorziet.6 Dit wetsvoorstel voorziet 
onder andere in de mogelijkheid om in een bestuursrechtelijke procedure een 
conclusie te nemen en in de mogelijkheid dat de Afdeling bestuursrechtspraak 
van de Raad van State, de Centrale Raad van Beroep en het College van Beroep 
voor het bedrijfsleven in richtinggevende zaken in hoogste aanleg gebruik maken 
van 'grote kamers' van maximaal vijf leden. Ook staat het kabinet open voor het 
instellen van een gemeenschappelijke rechtseenheidskamer van de Afdeling 
bestuursrechtspraak van de Raad van State, de Centrale Raad van Beroep en het 
College van Beroep voor het bedrijfsleven.
Zoals gezegd, heeft de Tweede Kamer vraagtekens geplaatst bij het stopzetten 
van de derde fase herziening rechterlijke organisatie.7 Onder andere is er op ge­
wezen dat een rechtseenheidvoorziening waarbij slechts bepaalde hoogste be­
stuursrechters zijn betrokken niet het sluitstuk is. Uit voornoemde brief van de 
Minister van Justitie van 21 januari 2010 blijkt dat het kabinet niet uitsluit dat ook 
de Hoge Raad in enigerlei vorm bij de rechtseenheidvoorziening wordt betrok­
3 VAR-Commissie Rechtsbescherming 2004, p. 154.
4 Zie o.a. Kamerstukken II 2003/04, 25 425, nr. 7, p. 3 e.v.; 2004/05 en 25 425, 29 800 VI, nr. 
8, 2005/06, 30 585, nr. 5, p. 2-3 en 2005/2006, 30 585, nr. 6, p. 2-3.
5 Kamerstukken II 2009-2010, 30 585, nr. 28. Het in 2004 ingenomen standpunt en de 
onderbouwing daarvan is te vinden in II 2003/04, 25 425, nr. 7.
6 Dit wetsvoorstel is op 23 juli 2010 bij de Twede Kamer ingediend, zie Kamerstukken II, 
2009-2010, 32 450, nr. 4.
7 Kamerstukken II 2004-2005, 25 425 en 29 800 VI, nr. 8.
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ken. Echter, betrokkenheid van het H of te Leeuwarden lijkt (vooralsnog) niet aan 
de orde te zijn. Bovendien kan de vraag gesteld worden of volledige integratie 
van de bestuursrechtspraak in de gewone rechterlijke m acht -  mede uit een oog­
punt van rechtseenheid -  niet een betere oplossing is. Een voorstander hiervan 
was De Haan, die in 2005 een voorstel deed om de hogere bestuursrechtspraak 
als geheel over te hevelen naar de gewone rechterlijke macht en daarbij zodanig 
over de gerechtshoven te verdelen dat de bestaande concentratie en specialisatie 
gehandhaafd blijft.8 Tevens pleitte hij voor invoering van cassatierechtspraak in 
alle bestuurszaken. Zijn voorstel kreeg bijval van onder andere Schlössels.9 Meer 
omstreden is het pleidooi van Tak voor afschaffing van het bestuursprocesrecht 
in zijn huidige vorm (besluitmodel) en rechtspraak bij de Raad van State en voor 
invoering van een stelsel waarbij iedere justitiabele bij voldoende belang de 
rechtbank kan verzoeken om zijn rechtspositie vast te stellen of het door hem 
geleden nadeel te laten herstellen of vergoeden. Tegen de uitspraak van de recht­
bank staat volgens het model-Tak op soortgelijke wijze als elders in de Neder­
landse rechtspraak hoger beroep en (beperkt) cassatieberoep op de Hoge Raad
open.10
De voorstellen van De Haan en Tak geven tevens een oplossing voor een 
kwestie die in Nederland veel aandacht heeft getrokken, te weten de regeling van 
de bestuurlijke appelrechtspraak. In het huidige Nederlandse bestuursrecht is de 
hoogste rechter meestal feitenrechter. Als uitgangspunt geldt rechtspraak in twee 
feitelijke instanties. Dit uitgangspunt kent uitzonderingen. Ten eerste staat op het 
gebied van belastingrecht cassatie open bij de Hoge Raad. Ten tweede is appel- 
rechtspraak niet over de volle breedte doorgevoerd, zodat in sommige gevallen 
beroep in één feitelijke instantie open staat, zonder dat hiervoor een sluitende 
rechtvaardiging kan worden gevonden. Met het oog op de uniformiteit van de 
bestuursrechtelijke rechtsbescherming zou meer systematisering van de bestuur­
lijke appelrechtspraak wenselijk zijn. Zowel De Haan als Tak komen hieraan 
tegemoet met een stelsel van hoger beroep en (beperkt) cassatieberoep bij de 
Hoge Raad. M aar ook bij behoud van het huidige systeem is meer systematise­
ring mogelijk. Dit kan gerealiseerd worden door het uitgangspunt van recht­
spraak in twee feitelijke instanties verder door te voeren. Een uitzondering op dit 
uitgangspunt moet slechts in bijzondere gevallen worden gemaakt. In dit ver­
band verdient opmerking dat het kabinet zich op het standpunt heeft gesteld dat 
als de waarde van de 'herkansing' niet opweegt tegen de extra doorlooptijd die 
een tweede feitelijke instantie met zich brengt, dit aanleiding kan zijn om voor
8 De Haan 2005a en 2005b.
9 Zie Schlössels 2005b. Ook Langereis 2005 en Verbeek 2005 onthaalden het voorstel­
Den Haan warm. Zie evenwel de reactie van Ten Veen 2005, die tegen het voorstel 
van De Haan is.
10 Tak heeft zijn visie in verschillende publicaties naar voren gebracht. Behalve naar zijn 
handboek (Tak 2008) wordt verwezen naar zijn bijdrage 'De ongewenste discussie', in 
Ten Berge e.a. 1992 en de beschrijving van het model Tak NTB 2006,42.
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bepaalde categorieën zaken het terugbrengen van twee instanties naar één te 
overwegen dan wel het instellen van hoger beroep aan verlof te binden.11 In de 
literatuur is er eveneens aandacht voor invoering van een verlofstelsel.12 Hierdoor 
kan overbelasting van een rechtscollege worden voorkomen. Ook in de hiervoor 
besproken voorstellen van De Haan en Tak kunnen natuurlijk dergelijke elemen­
ten worden verwerkt.
Ten slotte maken de voorstellen van De Haan en Tak een einde aan de om­
streden dubbele functie die de Raad van State uitoefent door, naast de advies­
functie, als (hoogste) rechter in bestuursrechtelijke geschillen op te treden. Het 
kabinet stelt zich echter op het standpunt dat de huidige inrichting van de Raad 
van State geen problemen oplevert in het licht van de rechtspraak van het Euro­
pees Hof van de Rechten van de M ens.13 De vraag uit de Tweede Kamer of er 
ruimte is om een meer principiële discussie te voeren over de positie van de Raad 
van State lijkt het kabinet afwijzend te beantwoorden. Het kabinet opteert voor 
minder ingrijpende maatregelen, waardoor afschaffing van de rechtsprekende 
taak of fundamentele wijzigingen in de organisatiestructuur van de Raad van 
State niet nodig worden geacht.14 Een wet tot herstructurering van de Raad van 
State, die op 1 september 2010 in werking is getreden, is hier een uiting van. Deze 
wet voorziet in een gewijzigde structuur van de Raad van State, waardoor de 
twee hoofdfuncties van de Raad van State -  te weten de wetgevingsadvisering en 
de bestuursrechtspraak -  organisatorisch scherper zijn onderscheiden. Zo is de 
samenstelling van de Raad van State opnieuw geregeld en is wettelijk vastgelegd 
dat een lid van de Afdelling bestuursrechtspraak dat betrokken is geweest bij de 
totstandkoming van een advies van de Raad, niet deelneemt aan de behandeling 
van een geschil over een rechtsvraag waarop dat advies betrekking had (art. 42 
lid 4 W et RvS).
De discussie over de toekomst van de Nederlandse bestuursrechtspraak be­
treft niet enkel de institutionele aspecten, maar wordt breder gevoerd. Centraal 
staat de vraag of het Nederlandse besluitmodel en het daaraan gekoppelde ver- 
nietigingsberoep moet worden gehandhaafd. Er zijn diverse pleidooien gehouden 
voor een verruiming van de rechtsprekende bevoegdheid van de bestuursrechter 
en diens uitspraakbevoegdheden. Ook wordt gedacht aan een toepassing van het 
verzoekschriftmodel.
Zo kan volgens Pront-van Bommel de competentie van de bestuursrechter be­
ter aan het begrip 'bestuursrechtelijk verbintenis' worden gekoppeld.15 Hiermee 
meent zij alle handelingen van bestuursorganen die (vermeende) rechtsgevolgen 
voor een belanghebbende hebben, onder de competentie van de bestuursechter te
11 Kamerstukken II 2009-2010, 30 585, nr. 28.
12 Zie Marseille en Smit 2009 over verlof in het Nederlandse bestuursrecht naar Duits of 
Engels voorbeeld.
13 Zie o.a. Kamerstukken II 2004-2005, 25 425 en 29 800 VI, nr.8, p. 8-10.
14 Kamerstukken I  2009-2010, 30 585, nr. E.
15 Pront-Van Bommel 2002, p. 75 e.v. en Pront-van Bommel 2003.
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kunnen brengen. In het door haar voorgestelde model leidt schending van een 
rechtsregel in beginsel enkel tot vernietiging als de geschonden regel mede de 
belangen van de rechtszoekende beschermt.16 Ook heeft de rechter meer ruimte 
om ex nunc te toetsen. Pront-van Bommel stelt voorts voor de uitspraakbevoegd- 
heden van de bestuursrechter te verruimen. Zo moet hij ook declaratoire uitspra­
ken kunnen doen en de overheid tot vergoeding van schade te kunnen veroorde­
len, ook als niet wordt overgegaan tot de vernietiging van het besluit.17
De VAR-Commissie Rechtsbescherming koos voor een gemengd stelsel, met 
op korte termijn behoud van het besluitmodel voor het bestuursrecht, dat tot de 
kern behoort, aangevuld met een aantal specifieke verzoekschriftprocedures voor 
het "omringende bestuursrecht", waarbij de bestuursrechter passende uitspraak- 
bevoegdheden moet krijgen. 18 Volgens de commissie leidt deze benadering er 
uiteindelijk toe dat de bestuursrechter in beginsel bevoegd wordt kennis te ne­
men van alle geschillen die voortvloeien uit een bestuursrechtelijke rechtsbetrek­
king (de fundamentum petendi-benadering).19
1.2 O nderzoeksvragen en methode van onderzoek
In dit rechtsvergelijkende onderzoek staat de vraag centraal hoe de rechtsbe­
scherming tegen de overheid kan worden georganiseerd en met name welke 
(rechtsculturele, rechtspolitieke, juridische en historische) factoren hierbij een rol 
spelen. Tevens richt het onderzoek zich op het in kaart brengen van voor- en 
nadelen van verschillende organisatorische keuzen. De uitkomsten van de analy­
ses kunnen bijdragen aan de verdere ontwikkeling van het Nederlandse stelsel en 
het maken van keuzen, zowel op institutioneel niveau als bij de vormgeving van 
het procesrecht.
Het vertrekpunt bij het beantwoorden van deze vraag is de aanname dat bij 
de tot standkoming en ontwikkeling van een stelsel van rechtsbescherming tegen 
de overheid vier opties in beeld zijn:
16 Inmiddels wil ook de wetgever in de algemene wet bestuursrecht een relativiteitstoets 
invoeren, zie art. 8:69a van het wetsvoorstel Wet aanpassing bestuursprocesrecht, 
Kamerstukken II, 2009-2010, 32 450, nr. 4.
17 Zie in dezelfde richting Backes 2009, p. 61 e.v. en Backes & Jansen 2010, p. 84-87 en p. 
89 e.v. Bepalend voor de rechtsmachtverdeling moet zijn de aard van de rechtsbe­
trekking. Hierbij is van belang of het om de uitoefening van exclusief aan het bestuur 
toegekende bevoegdheden gaat of om puur privaatrechtelijk handelen waarbij de 
overheid weliswaar tot op zekere hoogte ook aan publiekrechtelijke normen gebon­
den is, maar waarbij zij niet handelt ter uitoefening van een, geschreven of onge­
schreven, publiekrechtelijke bevoegdheid.
18 VAR-Commissie Rechtsbescherming 2004, p. 90.
19 Over de subjectum litis-benadering versus de fundamentum pendi-benadering zie 
Schlössels 2003a, p. 49 e.v.
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a) rechtsbescherming door de 'gewone' rechter;
b) rechtsbescherming door een algemene bestuursrechter;
c) rechtsbescherming door gespecialiseerde bestuursrechters en/of
d) rechtsbescherming door het bestuur.
Een mix van twee of meer van de bovenvermelde opties is mogelijk (en soms 
noodzakelijk). In dat geval rijst direct de vraag van de verhouding tussen de 
rechtsgangen en de wijze van afstemming.
Welke keuzes op een bepaald tijdstip in de rechtsontwikkeling worden ge­
maakt is afhankelijk van een grote hoeveelheid factoren, die elkaar deels over­
lappen. Zonder volledig te zijn kunnen worden genoemd:
- het vertrouwen/wantrouwen in de (bestuurs)rechter.20 Binnen sommige 
rechtsstelsels heerst de overtuiging dat geschillen met het openbaar bestuur 
bij voorkeur door een aparte rechter moeten worden beslecht. De gewone 
rechter zou -  gelet op de bijzondere aard van het bestuursrecht -  hiervoor 
minder geschikt zijn dan een gespecialiseerde bestuursrechter. Binnen andere 
rechtstelsels is er juist veel vertrouwen in de gewone rechter en wordt de be­
stuursrechtspraak niet gezien als wezenlijk anders dan de civiele rechtspraak. 
De noodzaak van een aparte (algemene) bestuursrechter wordt niet erkend. 
Onder andere kan hierbij een rol spelen dat men zich afvraagt of een dergelij­
ke rechter voldoende afstand kan houden tot het bestuur.
- het streven naar algemene of gespecialiseerde geschillenbeslechting.21 De 
eigen aard van de bestuursrechtspraak en de omvang en ontwikkeling van 
het bestuursrecht zijn factoren die de keuze voor een gespecialiseerde be­
stuursrechter kunnen verklaren. De noodzaak van specialisatie kan echter ook 
op andere wijze worden opgelost. De mogelijkheid bestaat om gespecialiseer­
de mederechters, lekenrechters of deskundigen in de procedure te betrekken. 
Zo kan ook een bestuursrechter met een algemene bevoegdheid van specifie­
ke expertise worden voorzien.
- het vertrouwen/wantrouwen in het bestuur. In veel stelsels speelt de geschil­
lenbeslechting binnen het bestuur vanouds een belangrijke rol. Naar heden­
daags inzicht is wel vereist dat geschillen over de rechtmatigheid van het be- 
stuursoptreden ook aan een onafhankelijke rechter kunnen worden voorge­
legd. De machtsongelijkheid tussen bestuur en burger kan er toe leiden dat 
men binnen een rechtsstelsel hogere eisen stelt aan de toegankelijkheid van de 
rechtspraak in bestuursrechtelijke geschillen dan in civiele geschillen. In an­
dere rechtsstelsels is dit niet het geval. W aar dit tot gevolg heeft dat de rechter
-  kwantitatief gezien -  in beperkte mate betrokken is bij de rechtsbescherming
20 Zie Schlössels 2003a, p. 9, met verdere verwijzingen naar literatuur. Schlössels wijst er 
op dat er in sommige kringen een uitgesproken wantrouwen jegens de bestuursrech­
ter bestaat.
21 VAR-Commissie Rechtsbescherming 2004, p. 35.
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tegen de overheid, kan worden geconcludeerd dat de wetgever veel vertrou­
wen lijkt te hebben in het bestuur als geschillenbeslechter. In rechtsstelsels 
waar de bestuurlijke geschillenbeslechting wordt uitgevoerd door gespeciali­
seerde bestuursorganen die qua samenstelling en procedure veel overeen­
komsten hebben met onafhankelijke rechtscolleges, kan het vertrouwen in het 
bestuur juist te maken hebben met deskundigheid.
- het streven naar een snelle procedure.22 Dit streven kan onder andere van 
belang zijn bij de keuze voor een schriftelijke dan wel een mondelinge proce­
dure. Ook zal een minder formalistische, flexibele procedure, de snelheid van 
de geschilbeslechting ten goede komen. In het belang van een snelle procedu­
re kan er ook voor gekozen worden om de bestuurlijke voorprocedure niet of 
althans niet in alle gevallen verplicht te stellen. Ook kan de appelrechtspraak 
om die reden worden beperkt, bijvoorbeeld door het invoeren van een verlof- 
systeem.
- het streven naar een goedkope procedure.23 Dit streven kan er toe leiden dat 
de kosten die voor de burger aan de procedure zijn verbonden laag zijn en dat 
er vrijwel geen sprake is van een proceskostenrisico. En ook het niet verplicht 
stellen van procesvertegenwoordiging maakt de financiële drempel voor de 
burger lager. De mogelijkheid om zelf te procederen is echter (deels) afhanke­
lijk van de voorgeschreven procedure. Bij een formele procedure zal de bur­
ger eerder de hulp van een professionele rechtshulpverlener moeten inroepen. 
Daarnaast zijn voor alle partijen doorgaans minder kosten verbonden aan een 
schriftelijke procedure dan aan een mondelinge procedure. Te denken is on­
der meer aan reis- en verletkosten die gemaakt worden in verband met een 
mondelinge behandeling van de zaak. Voorts zal een mondelinge behande­
ling in de regel meer tijd in beslag nemen dan het uitwisselen van schriftelijke 
stukken. Een flexibele procedure -  waar de behandeling wordt aangepast aan 
de complexiteit en het belang van de zaak -  m aakt ook dat de kosten in veel 
zaken lager kunnen uitvallen.
- het doel van de procedure: het beschermen van het algemeen belang bij het 
handhaven van het objectieve recht of het beschermen van subjectieve belan­
gen of rechten.24 Het doel van de procedure is onder andere van belang bij het 
bepalen van de omvang van het geding en de rol van de rechter. W aar hand­
having van het objectieve recht wordt nagestreefd, spelen het rechtssubject en 
zijn rechtspositie een ondergeschikte rol. Bepalend is of de publiekrechtelijke 
rechtshandeling -  het besluit -  in strijd is met het objectieve (publiek)recht. 
Hierbij past de ex tunc toetsing en -  als inzet van de procedure -  vernietiging
22 De Nederlandse discussies en wetswijzigingen staan al meer dan tien jaar in het teken 
van de tijdigheidsproblematiek.
23 VAR-Commissie Rechtsbescherming 2004, p. 34-35.
24 Over 'recours objectif' en 'recours subjectif', zie VAR-Commissie Rechtsbescherming 
2004, p. 38 e.v.
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met terugwerkende kracht. De vernietiging werkt jegens een ieder. W aar ech­
ter bescherming van subjectieve belangen voorop staat, is primair van belang 
of een bestuurshandeling -  waaronder een besluit -  jegens de eisende partij 
onrechtmatig is. Gelet hierop kan de toegang tot de procedure beperkt wor­
den tot gevallen waar de geschonden regel onder meer het belang van eiser 
beoogt te beschermen (relativiteitsleer). De bepaling van de omvang van het 
geding wordt in grotere mate aan partijen overgelaten. De rechter beschikt 
over meer (gevarieerde) uitspraakbevoegdheden, waaronder het onrechtma­
tig verklaren van een besluit of een andere bestuurshandeling jegens eiser, 
toekenning van schadevergoeding of vaststelling van een rechtstoestand (de­
claratoir). In veel gevallen zal de rechtsbescherming tegen de overheid een 
mengvorm zijn van beide benaderingen.
- het bewerkstelligen van rechtseenheid.25 Het belang van de rechtseenheid kan 
onder meer worden gewaarborgd doordat een rechtsstelsel maar één hoogste 
(bestuurs)rechter kent. W aar meerdere rechters betrokken zijn bij de rechtsbe­
scherming tegen de overheid, kan een (gemeenschappelijke) rechtseenheids- 
kamer waken over de rechtseenheid binnen het bestuursrecht en tussen het 
bestuursrecht en de overige hoofdgebieden van het recht. Ook ander formele 
en informele voorzieningen kunnen in het leven worden geroepen om de 
rechtseenheid te dienen, zoals verschillende vormen van rechterlijk overleg en 
de mogelijkheid om in richtinggevende zaken een conclusie te vragen van een 
ter zake deskundig jurist. Het bewerkstellingen van rechtseenheid op deelge­
bieden van het bestuursrecht kan worden nagestreefd door grote categorieën 
vergelijkbare geschillen door bepaalde gerechten te laten beslechten (concen­
tratie).
- het bieden van ongelijkheidscompensatie.26 De keuze voor bestuursrecht­
spraak kan (deels) berusten op het klassieke argument dat in bestuursrechte­
lijke geschillen sprake is van structurele machtsongelijkheid tussen het be­
stuur en de burger en dat de bestuursrechter deze ongelijkheid moet compen­
seren. Bij de bestuursrechter worden daarom geen hoge eisen gesteld aan de 
processtukken en de bestuursrechter is actief (o.m. in de sfeer van de feiten- 
vaststelling en de bewijsvoering) en voorkomt dat de burger -  die de proce­
dure zonder professionele rechtsbijstand moet kunnen voeren -  processuele 
fouten maakt. Echter, ook de burgerlijke rechter kan ongelijkheidscompensa- 
tie bieden, door zich (vooral) in zaken waar sprake is van machtsongelijkheid 
niet lijdelijk op te stellen. Ook de civiele procesregels kunnen zodanig worden 
geformuleerd, dat het voor de burger mogelijk is om zelfstandig een zaak 
aanhangig te maken en te voeren bij de civiele rechter.
25 Zie De Moor-van Vugt 2010, p. 305 e.v. De afgelopen vijftien jaren zijn tal van al dan 
niet institutionele oplossingen bedacht om de rechtseenheid te bevorderen.
26 VAR-Commissie Rechtsbescherming 2004, p. 35.
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- doelmatigheidsargumenten, zoals het streven naar verlichting van de werk­
last van bepaalde instanties, het efficiënt kunnen afdoen van een groot aantal 
vergelijkbare zaken en de mogelijkheid van territoriale spreiding van de ge­
schillenbeslechting. De wens om de werklast van een bepaalde instantie terug 
te dringen kan er toe leiden dat zaken door een andere (al dan niet nieuw op 
te richten) instantie worden overgenomen. Ook kan gekozen worden voor een 
verlofstelsel. Verder kan concentratie van bepaalde categorieën geschillen bij 
een gerecht tijdswinst opleveren. Het bestaan van gespecialiseerde gerechten, 
die slechts bevoegd zijn op bepaalde deelgebieden van het bestuursrecht, be­
rust dan ook deels op de wens om bepaalde categorieën vergelijkbare zaken 
efficiënt af te kunnen doen. Vaak zal ook om dezelfde reden sprake zijn van 
specialisatie binnen één gerecht, doordat gerechtelijke ambtenaren zich vooral 
met bepaalde soorten zaken bezighouden. In het kader van een goede toe­
gang tot de bestuursrechtspraak, kan het wenselijk zijn om de geschillenbe­
slechting territoriaal te spreiden, zodat de burger niet wordt geconfronteerd 
met lange reisafstanden.
- algemene constitutionele randvoorwaarden, zoals effectieve, onafhankelijke 
en onpartijdige rechtspraak en een openbare behandeling. Ook de bestuurs­
rechtspraak moet binnen de kaders van deze randvoorwaarden blijven. Deze 
kaders kunnen deels in de nationale Grondwet zijn vastgesteld, maar volgen 
ook vaak uit verdragen, zoals het Europees verdrag tot bescherming van de 
rechten van de mens en de fundamentele vrijheden (EVRM). Artikel 6 EVRM 
geeft onder andere recht op toegang tot een onafhankelijke en onpartijdige 
rechter in geschillen over burgerlijke rechten en verplichtingen of over een 
'criminal charge'. De behandeling moet eerlijk en openbaar zijn. Het moet een 
proces op tegenspraak zijn. Ook volgt uit artikel 6 EVRM welke beperkingen 
gesteld mogen worden aan de kring van (rechts)personen die toegang heeft 
tot de procedure, in hoeverre (korte) beroepstermijnen gesteld mogen worden 
en in welke mate de burger in staat moet zijn om zelf of met betaalbare 
rechtsbijstand een procedure te voeren. Artikel 6 EVRM eist voorts dat het ge­
schil in ieder geval kan worden voorgelegd aan een rechter die zowel over de 
feiten als over de rechtsvragen kan oordelen (full jurisdiction) en dat sprake is 
van geschillenbeslechting binnen een redelijke termijn. Aanpassingen in het 
stelsel van rechtsbescherming tegen de overheid kunnen te maken hebben 
met de noodzaak om aan dergelijke internationale verplichtingen te voldoen.
- rechtsculturele tradities.27 Bepaalde aspecten van een stelsel van rechtsbe­
scherming tegen de overheid zullen vooral te verklaren zijn tegen de achter­
grond van traditionele denkbeelden en de verworven staatsrechtelijke posities 
van bepaalde instellingen.
27 Schlössels 2003a, p. 9. Schlössels wijst er op dat er in de conservatieve tendensen die 
de Nederlandse doctrine kenmerken vrees bestaat voor een té abrupte breuk met de 
historisch bepaalde grondslagen van het stelsel van bestuursrechtspraak.
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Het doel van dit boek is om de centrale onderzoeksvraag te verkennen tegen de 
achtergrond van verschillende nationale rechtstelsels. Hierbij zal -  voor zover 
mogelijk -  ook worden bezien welke factoren ten grondslag hebben gelegen aan 
de oplossingen die in een van de drie onderzochte rechtsstelsels zijn gekozen. 
Een rechtsvergelijkende benadering maakt het mogelijk om afstand te nemen van 
traditionele nationale denkpatronen. Bestudering van andere rechtsstelsels kan 
nuttige en verrassende inzichten geven in alternatieve oplossingen die zich (al 
dan niet) in de praktijk hebben bewezen. Hierbij is niet het doel pasklare oplos­
singen te bieden. Rechtsvergelijkende inzichten kunnen wel een nieuwe impuls 
geven aan de Nederlandse discussie over de toekomst van de rechtsbescherming 
tegen de overheid.
1.3 Verantwoording voor de keuze van landen
Voor de rechtsvergelijking is de keuze gevallen op het Noorse en het Zweedse 
recht. Deze keuze berust op een drietal argumenten.
In Nederland is nog relatief weinig bekend over het Scandinavisch bestuurs­
recht. Mede vanwege taalbarrières is in de literatuur vooral aandacht geschonken 
aan het bestuursrecht in landen waarin één van de voor Nederland courante talen 
wordt gesproken (Engels, Duits en Frans). Er ontbreekt een systematische be­
schrijving van de Scandinavische stelsels van rechtsbescherming tegen de over­
heid in de Nederlandse taal. Hierdoor blijft belangrijke kennis onontsloten. Het 
gaat hier ook om concrete inzichten uit verwante rechtsstelsels die bij zouden 
kunnen dragen aan de Nederlandse rechtsontwikkeling.
Noorwegen en Zweden zijn landen met een constitutionele context die verge­
lijkbaar is m et de Nederlandse. Het zijn evenals Nederland eenheidsstaten met 
decentralisatiekenmerken. En beide landen zijn een constitutionele monarchie 
met een parlementair stelsel. Voorts zijn de drie landen partij bij het EVRM en 
kennen geen van de landen een constitutioneel hof. In zoverre hebben ze dus een 
gezamenlijk "constitutioneel" kader.
Ten slotte representeren Noorwegen en Zweden twee ten opzichte van elkaar 
én ten opzichte van Nederland verschillende stelsels van rechtsbescherming 
tegen de overheid. In Noorwegen is de bestuursrechtspraak opgedragen aan de 
burgerlijke rechter. Bij de geschillenbeslechting past de burgerlijke rechter het 
gewone civiele recht toe. Zweden kent naast de gewone rechterlijke macht een 
hiërarchisch systeem van algemene bestuursrechtspraak in drie instanties.
De Finse en IJslandse stelsels van rechtsbescherming tegen de overheid zijn in 
dit boek niet behandeld, omdat de taalbarrière de toegang tot relevante bronnen 
beperkt. Een behandeling van het Deense stelsel van rechtsbescherming tegen de 
overheid is in dit boek nagelaten, omdat Denemarken een stelsel kent dat grote 
overeenkomsten vertoont met het Noorse stelsel. Gelet op mijn binding met 
Noorwegen en mijn kennis van de Noorse taal en het Noorse recht, lag het voor
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de hand om Noorwegen boven Denemarken te kiezen. Een bijkomend argument 
is dat in Noorwegen in 2008 een nieuwe civiele proceswet in werking is getreden. 
Dit betekent dat de processuele keuzen die de wetgever heeft gemaakt voor de 
behandeling van (onder andere) bestuursrechtelijke geschillen van recente datum 
zijn.
1.4 Nadere afbakening van het onderwerp en opbouw  van het boek
Het onderwerp van dit boek is breed en is een verkenning, verklaring en evalua­
tie van de stelsels van rechtsbescherming tegen de overheid in Nederland, Noor­
wegen en Zweden.
M et de term rechtsbescherming wordt in beginsel slechts rechtsbescherming 
in eigenlijke zin bedoeld. Dat wil zeggen de voorzieningen die de overheid rech­
tens binden.28 Hieronder vallen de door de rechter geboden voorzieningen en de 
bestuurlijke voorprocedures. Daarnaast is er voor gekozen kort in te gaan op de 
centrale en algemene ombudsmanregelingen in de drie landen. Dit is vooral ge­
daan omdat in Noorwegen slechts een gering aantal bestuursrechtelijke geschil­
len aan de rechter wordt voorgelegd, waardoor de rol van de ombudsman als 
onafhankelijke klachteninstantie van grote betekenis is. o p  andere vormen van 
geschillenbeslechting, zoals arbitrage en mediation, wordt niet ingegaan.
Bij de verkenning van het Nederlandse, Noorse en Zweedse stelsel van 
rechtsbescherming tegen de overheid zijn vooral de volgende vragen leidend 
geweest:
1. Hoe is de rechtsbescherming in institutioneel opzicht geregeld? Welke rech­
ters bieden rechtsbescherming? Is sprake van al dan niet verplichte bestuurlij­
ke voorprocedures? Is sprake van één, twee of meer feitelijke instanties? Is 
sprake van een verlofsysteem?
2. Hoe is de bevoegdheid van de (bestuurs)rechter geregeld? In Nederland en 
Zweden, waar sprake is van algemene bestuursrechtspraak, rijst bovendien 
de vraag hoe de competentieverdeling tussen de bestuursrechter en de bur­
gerlijke rechter is geregeld.
3. Voor welke groep (rechts)personen staat de rechtsbescherming open?
4. Hoe is de procedure geregeld? Hoe wordt de procedure geïnitieerd? Is sprake 
van een mondelinge of schriftelijke procedure? W at zijn de aan de procedure 
verbonden kosten?
5. Hoe wordt de omvang van het geding bepaald en hoe ingrijpend is de toet­
sing van bestuursbesluiten?
6. Welke uitspraakbevoegdheden bezit het betrokken bestuurlijke of rechtspre­
kende orgaan?
28 VAR-Commissie Rechtsbescherming 2004, p. 14.
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Hierbij wordt steeds ingegaan op de aspecten die (mogelijk) een rol hebben ge­
speeld bij de gemaakte keuzen.
De opbouw van het boek is als volgt.
Het boek geeft in de delen II-IV een beschrijving van de hoofdlijnen (van de 
ontwikkeling) van het bestuursprocesrecht in de onderzochte landen, te beginnen 
met Nederland (deel II), gevolgd door Noorwegen (deel III) en Zweden (deel IV). 
Hierbij is getracht dezelfde onderwerpen steeds in dezelfde volgorde te behande­
len. om d at de stelsels (deels) van elkaar afwijken, bleek een parallelle behande­
ling niet altijd mogelijk.
De behandeling van alle drie landen vangt aan met een schets van (de ont­
wikkeling van) de bestuursorganisatie. Hoewel in dit verband wordt ingegaan op 
enkele staatsrechtelijke aspecten, heb ik het in het kader van dit boek niet nodig 
geacht om een volledige beschrijving te geven van de bevoegdheden en de onder­
linge verhoudingen van alle staatsorganen. Ik heb vooral een beeld willen geven 
van de centrale en de decentrale bestuursorganisatie, de bevoegdheden van de 
belangrijkste bestuursinstanties en hun onderlinge verhoudingen. Enige basis­
kennis hiervan is voor de lezer nuttig om het stelsel van rechtsbescherming in een 
breder kader te kunnen plaatsen. Zo kent Zweden een bestuursorganisatie die op 
belangrijke punten afwijkt van de bestuursorganisatie in de twee andere landen. 
Zoals zal blijken, is de scheiding tussen het bestuur en de rechterlijke m acht daar 
minder scherp dan in de twee andere landen.
Vervolgens wordt ingegaan op de (ontwikkeling van de) rechterlijke organi­
satie. Naast een historische schets, wordt hier een overzicht gegeven van de ge­
rechten die betrokken zijn bij de rechtsbescherming tegen de overheid. De gerech­
ten die een centrale rol spelen bij de rechtsbescherming tegen de overheid wor­
den nader gepresenteerd. Hierbij wordt onder andere ingegaan op de organisatie 
en de samenstelling en de bevoegdheid van de gerechten, het al dan niet bestaan 
van een verlofstelsel en de vraag of sprake is van toetsing van zowel de rechts­
vragen als de feiten. Gerechten die slechts in geringe mate zijn betrokken bij de 
rechtsbescherming tegen de overheid worden genoemd, maar niet nader behan­
deld.
Daarna wordt ingegaan op het stelsel van rechtsbescherming tegen de over­
heid. Voor Nederland en Noorwegen is hierbij een duidelijke scheiding gemaakt 
tussen de bespreking van de bestuurlijke voorprocedure(s) en de behandeling 
van de door de rechter geboden rechtsbescherming. In Zweden is een gescheiden 
behandeling onlogisch. Binnen het Zweedse stelsel is niet zozeer een scheiding 
aangebracht tussen het bestuur en de bestuursrechter als beroepsinstantie, maar 
tussen de verschillende rechtsmiddelen die tegen bestuursbesluiten open staan. 
Zweden kent twee beroepsvormen (fórvaltningsbesvar en laglighetspróvning) en een 
bijzonder rechtsmiddel (rattspróvning). Deze beroepsvormen kennen deels onder­
ling afwijkend procesrecht. De scheiding per rechtsmiddel in plaats van per be­
roepsinstantie is ook in dit boek aangehouden.
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Er is voor gekozen de behandeling te beperken tot de gewone procedures bij 
de rechter. De buitengewone rechtsmiddelen vallen buiten het bestek van dit 
boek. De toegang tot deze procedures is vaak beperkter, terwijl de gewone pro­
cedure -  mede op grond van artikel 6 EVRM -  aan bepaalde waarborgen moeten 
voldoen en los van de buitengewone rechtsmiddelen voldoende rechtsbescher­
ming moet bieden tegen de overheid. Voorts is de bespreking van het procesrecht 
beperkt tot de gewone behandeling in de eerste behandelende instantie. De pro­
cedure in hoger beroep valt derhalve buiten het bereik van dit boek.29 Bij het 
bespreken van het procesrecht wordt -  uit systematische overwegingen -  ook 
ingegaan op de uitspraakbevoegdheden van de (bestuurs)rechter.
Vervolgens wordt kort ingegaan op de ombudsmanregelingen in de drie lan­
den. Hierbij worden de inrichting, de bevoegdheden en de toetsing van de om­
budsman en diens rol in het stelsel van rechtsbescherming tegen de overheid 
beschreven.
De beschrijving van een stelsel van rechtsbescherming wordt steeds afgeslo­
ten met het in kaart brengen van de meest opvallende knelpunten in de drie stel­
sels van de rechtsbescherming tegen de overheid.
Het rechtsvergelijkend gedeelte van het onderzoek is vervat in deel V  van het 
boek. Hier wordt ingegaan op de zes in paragraaf 1.4 genoemde vragen. Een 
korte samenvatting van de oplossingen die zijn gekozen in de drie onderzochte 
rechtsstelsels wordt gevolgd door een analyse van de aspecten die aan deze keu­
zen ten grondslag liggen. In hoeverre is sprake van vergelijkbare keuzen en/of 
ontwikkelingen? In hoeverre zijn deze ingekleurd door rechtsculturele tradities 
en in hoeverre is sprake van meer universele randvoorwaarden? Ten slotte wordt 
ingegaan op de vraag in hoeverre de oplossingen die in Noorwegen en Zweden 
zijn gekozen een verrijking kunnen zijn voor de discussie over de toekomst van 
de rechtsbescherming tegen de overheid in Nederland.
1.5 Bronnen en taalkundige verantwoording
Het onderzoek in dit boek is vooral gebaseerd op schriftelijke bronnen. De groot­
ste beperking vormde hierbij de niet-beschikbaarheid van bronnen in Nederland. 
Zoals eerder opgemerkt, is in Nederland weinig informatie voorhanden over het 
Scandinavisch bestuurs(proces)recht in het algemeen, en het Noorse en Zweedse 
bestuurs(procesrecht) in het bijzonder. De verkenning van het Noorse en het 
Zweedse recht is daarom bijna uitsluitend gebaseerd op primaire Noorse en 
Zweedse bronnen. Bestudering van de meest gangbare handboeken, aangevuld 
met parlementaire stukken en rechtspraak, stond daarbij centraal. Ten aanzien 
van Noorwegen is van belang dat slechts een klein aantal bestuursrechtelijke
29 Bij de bespreking van de organisatie van de rechtspraak wordt wel kort ingegaan op 
de bevoegdheid/samenstelling van de appelcolleges.
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geschillen jaarlijks de rechter bereikt. Dit houdt in dat de jurisprudentie beperkt 
is. In de Noorse handboeken wordt om die reden regelmatig verwezen naar oor­
delen van de ombudsman en Justisdepartementets lovavdeling, een afdeling van het 
ministerie van Justitie die zich onder andere bezighoudt met de interpretatie van 
wetten. Ook in dit boek wordt bij de verkenning van het Noorse rechtsstelsel 
gebruik gemaakt van deze bronnen.
De juistheid van mijn bevindingen heb ik met enige regelmaat getoetst door 
deze met ter zake kundige Scandinavische juristen te bespreken. In dit verband 
wil ik vooral de Noorse juriste Sunniva Bragdo-Ellenes noemen. Zij is eind 2009 
gepromoveerd aan de Universitetet i Oslo, Noorwegen. Haar dissertatie Overprn- 
ving av forvaltningsvedtak i Norge, Sverige og Frankrike, omvat een rechtsvergelij­
kend onderzoek naar de toetsing van bestuursbesluiten in Noorwegen, Zweden 
en Frankrijk.30 Ook heb ik tijdens het schrijven van dit boek verhelderende ge­
sprekken en discussies gevoerd met de Duitse juriste Anneken Kari Sperr, die in
2006 met haar dissertatie Verwaltungsrechtsschutz in Deutschland und Norwegen. 
Eine vergleichende Studie zur gerichtlichen Kontrolle von Verwaltungsentscheidungen is 
gepromoveerd aan de Universität Greifswald.31
De namen van Noorse en Zweedse instanties en regelgeving zijn grotendeels 
onvertaald gebleven. Ook sommige begrippen zijn in de Noorse of Zweedse taal 
weergegeven. In deze gevallen heb ik geen geschikte Nederlandse vertaling ge­
vonden of acht ik de Nederlandse vertaling misleidend. Zo zijn de namen van de 
Zweedse procedures van rechtsbescherming onvertaald gebleven. Noorse en 
Zweedse benamingen zijn cursief afgedrukt. De wetten waarnaar met enige re­
gelmaat wordt verwezen, worden meestal verkort weergegeven. Voor de over­
zichtelijkheid is achter in het boek een lijst opgenomen van de belangrijkste 
Noorse en Zweedse wetten, begrippen en instanties. Hierbij is ook de gebezigde 
afkorting en een Nederlandse vertaling/omschrijving vermeld.
De inhoud van Noorse en Zweedse begrippen wijkt vaak in meer of mindere 
mate af van de Nederlandse vertaling. Dit geldt bijvoorbeeld voor begrippen als 
'bestuursorgaan', 'besluit' en 'belanghebbende'. Op grond van eventuele wettelij­
ke definities, literatuur en de jurisprudentie is getracht de inhoud van dergelijke 
begrippen zo nauwkeurig mogelijk te omschrijven. Dit betekent wel dat de lezer 
steeds de begrippen moet lezen in het licht van deze omschrijving en niet in het 
licht van de Nederlandse inhoud van het begrip. In het Zweedse recht heeft ove­
rigens een centraal begrip als het besluitbegrip niet steeds dezelfde betekenis, 
maar is de betekenis afhankelijk van welke rechtsbeschermingsprocedure van 
toepassing is.
30 Oslo: Unipub AS 2009.
31 Baden-Baden: Nomos Verlagsgesellschaft 2009.
II Nederland

2 De geschiedenis en de inrichting van de 
bestuursorganisatie
2.1 Inleiding
Samen met de Caribische eilanden Aruba, Curagao, Bonaire, St. Maarten, St. Eus- 
tatius en Saba m aakt Nederland deel uit van het Koninkrijk der Nederlanden.32 In 
dit boek komt alleen het land Nederland aan de orde.
M et een oppervlakte van 41.528 km2 en ruim 16 miljoen inwoners is Neder­
land een van de dichtstbevolkte landen in de wereld. De regeringsvorm van de 
centrale overheid is die van een constitutionele monarchie. Nederland is een ge­
decentraliseerde eenheidsstaat. Er wordt een onderscheid gemaakt tussen territo­
riale en functionele decentralisatie. De functionele decentralisatie wordt verwe­
zenlijkt door doelcorporaties. Dit zijn openbare lichamen waarvan de taak be­
perkt is tot bepaalde belangen. Tot de doelcorporaties behoren de waterschappen, 
de (hoofd)productschappen en de (hoofd) bedrijfschappen. Deze vorm van de­
centralisatie wordt in het vervolg buiten beschouwing gelaten. Bij territoriale 
decentralisatie bezitten de ambten van de gedecentraliseerde overheidsverban­
den binnen een bepaald territoir een algemene regelgevende bevoegdheid en 
bevoegdheid tot bestuur. Dit is het geval bij de provincies en de gemeenten.
De tweede paragraaf van dit hoofdstuk (2.2) bevat een beknopte schets van de 
geschiedenis van het Nederlandse bestuur. Daaruit zal onder andere blijken dat 
het decentrale bestuur in Nederland een lange geschiedenis kent. In paragraaf 2.3 
volgt een bespreking van de huidige organisatie van het openbaar bestuur. Hier 
worden eerst de ambten en bevoegdheden van het centrale bestuur besproken, 
waarna nader wordt ingegaan op de twee belangrijkste Nederlandse gedecentra­
liseerde overheidverbanden: de provincie en de gemeente.
32 Door de op 10 oktober 2010 ingevoerde staatkundige hervorming van de Antillen 
hebben de eilandgebieden Curasao en Sint Maarten de status van land binnen het 
Koninkrijk krijgen. De eilandgebieden Bonaire, Sint Eustatius en Saba zijn een soort 
gemeenten van Nederland. Het land de Nederlandse Antillen is opgeheven.
2.2 De geschiedenis van het bestuur33
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2.2.1 De Bourgondisch-Habsburgse periode en de Republiek de Verenigde 
Nederlanden
In de Middeleeuwen was in de Nederlanden geen sprake van een centraal be­
stuursapparaat. Het gezag lag bij de vele landsheren en was beperkt tot het onder 
hun heerschappij staand territoir, waardoor sprake was van een vergaande poli­
tieke en juridische versnippering.
De gewesten (provincies) van de Nederlanden waren onderverdeeld in dis­
tricten, die weer onderverdeeld waren in kleinere rechts- en bestuursgemeen- 
schappen. o p  het platteland werd het bestuur gedomineerd door het feodale en 
het heerlijke stelsel. De steden kenden een grote mate van zelfbestuur en hadden 
hun eigen rechtsregels, bestuur en rechtspraak. De stadsbestuurders (schepenen) 
werden door de stadsheer of door medeburgers aangewezen. Een vertegenwoor­
diger van de stadsheer (o.a. schout, baljuw of richter genoemd) zat hun vergade­
ringen voor. De schepengerechten waren aanvankelijk belast met alle over­
heidstaken, dus zowel bestuur als rechtspraak. In de loop van de tijd werd echter 
de bestuursorganisatie uitgebreid en in sommige steden leidde dit tot een split­
sing tussen de rechterlijke colleges en de bestuurscolleges. De onderdanen, die 
verdeeld waren in standen, traden in overleg met de landsheer middels verte­
genwoordigers van de standen (provinciale staten). Later, onder het gezag van 
Filips de Goede (1419-1467), werden de verschillende gewestelijke statenvergade­
ringen door de landsheer gezamenlijk bijeengeroepen in een algemene vergade­
ring (Staten-Generaal), die overigens geen echte beslissingsmacht had.
De vorsten uit het Bourgondische en Habsburgse vorstenhuis hebben de Ne­
derlandse gewesten onder één landsheer bijeengebracht. Voor het eerst was spra­
ke van een centraal apparaat met min of meer gespecialiseerde departementen. In 
de Hofraden, die de vorsten adviseerden over het regeringsbeleid, kregen naast 
de hoge edelen ook juristen en financiële deskundigen zitting. Onder Karel V 
(1500-1558) werd de Hofraad gesplitst in drie regeringsraden ('de Collaterale 
Raden'): de Raad van State, de Geheime Raad en de Raad voor Financiën. De 
Geheime Raad, samengesteld uit juristen en ondersteund door een ambtelijke 
staf, was onder andere belast met de advisering over wetgeving, de uitvaardiging 
van algemene regelingen (plakkaten) en de handhaving van de openbare orde. 
De minder gespecialiseerde Raad van State adviseerde voornamelijk over belang-
33 Voor een overzicht van de constitutionele geschiedenis, zie Kortmann 2008, p. 15 t/m 
19. Zie verder Van der Pot/Elzinga/De Lange e.a. 2006, p. 117 e.v. en Donner 1987, p.
24 e.v. Voor een gedetailleerd beschrijving van de geschiedenis van het openbaar be­
stuur en een uitvoerige verwijzing naar andere relevant literatuur, zie Leen- 
knegt/Kubben & Jacobs 2006. Over het staatsbestel van de Republiek, zie ook Focke- 
ma Andreae 1961.
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rijke beleidsmatige en bestuurlijke aangelegenheden, alsook over de veiligheid en 
defensie, terwijl de Raad van Financiën de inkomsten van de landsheer beheerde.
Pogingen van de Habsburgse vorsten om absolutistisch en centraal te regeren 
leidden tot verzet en opstand. In 1579, onder de katholieke Spaanse Koning Phi­
lips II, besloten de zeven Noord-Nederlandse protestantse provincies zonder 
vorst verder te gaan als de Republiek der Verenigde Nederlanden (de Unie van 
utrecht). Hierdoor ontstond een staatkundige structuur die een zekere eenheid 
vormde, maar de provincies bleven formeel zelfstandig, zodat er geen sprake was 
van een eenheidsstaat, zelfs niet van een federatie. De provincies waren formeel 
gelijkwaardig, maar feitelijk nam de provincie Holland een dominante positie in. 
Op lokaal en regionaal niveau veranderde weinig in de bestuurlijke situatie.
o p  alle bestuursniveaus was sprake van een collegiaal bestuur, waarbij over­
leg en vaak zelfs eenstemmigheid vereist was. De belangrijkste ambten van de 
Unie waren de Staten-Generaal, de Raad van State en de Rekenkamer. De Staten- 
Generaal bestonden uit afgevaardigden van de verschillende provinciale staten­
vergaderingen en bezaten formeel nagenoeg alle uniebevoegdheden, die vooral 
zagen op buitenlandse betrekkingen. Door beperkte volmachten van de afge­
vaardigden was sprake van gebrek aan daadkracht. De Raad van State bestond 
uit stadhouders en leden die op voordracht van de provinciale statenvergaderin­
gen door de Staten-Generaal werden benoemd. Het college was vooral een uit­
voerend orgaan. De Rekenkamer bezat diverse bevoegdheden op het terrein van 
de financiën.
Elke provincie bezat als hoogste gezag een college van provinciale staten, be­
staande uit vertegenwoordigers van de stemhebbende corporaties.34 De hoogste 
ambtenaar was juridisch geschoold en droeg in de provincie Holland de naam 
landsadvocaat of raadpensionaris. Het dagelijks bestuur was overgelaten aan een 
uit de leden van de provinciale staten geselecteerd college, de gedeputeerde sta­
ten of gecommitteerde raden geheten. De belangrijkste ambtenaren in de Unie 
waren de door het college van provinciale staten benoemde stadhouders. Het 
stadhouderschap werd gedomineerd door leden van het huis van oranje-N assau, 
die monarchale ambities hadden. Het werd erfelijk gemaakt en kwam uiteindelijk 
in handen van één ambtsdrager. Tot zijn taken behoorden de zorg voor de open­
bare orde, de rechtspraak en diverse legertaken. De Unie kende overigens enige 
stadhouderloze perioden, waarin de raadpensionaris van Holland een belangrijke 
rol speelde in de politiek en feitelijk als een soort minister-president van de unie 
kon worden beschouwd.
34 Deze corporaties kunnen bestonden uit territoriale eenheden, zoals steden of platte- 
landsdistricten, óf groepen personen, zoals ridderschappen.
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2.2.2 De Franse periode
De Franse periode (1795-1813) kan worden onderverdeeld in verschillende sub- 
periodes, te beginnen met de Bataafse Republiek (1795-1805). De patriotten, die 
streefden naar meer invloed op het bestuur, zorgden met behulp van Frankrijk 
voor een omwenteling. De Bataafse Republiek ontstond. In 1802 kwam de rege­
ring van de Republiek in handen van één man, raadpensionaris Schimmelpen- 
ninck. Frankrijk, inmiddels onder leiding van Napoleon Bonaparte, wilde meer. 
De Bataafse Republiek werd eerst het Koninkrijk Holland (1806-1810), een vazal- 
koninkrijk van het Keizerrijk, met Lodewijk Napoleon als Koning. In 1810 werd 
Nederland ingelijfd bij het Franse keizerrijk. Eind 1813 leed Napoleon verlies 
tegen Russische en Pruisische legers, waardoor delen van het keizerrijk, waaron­
der Nederland, hun onafhankelijkheid herkregen.
De centrale overheid werd tijdens de Bataafse Republiek georganiseerd vol­
gens het schema van de trias politica. M en ziet een overgang van voornamelijk 
collegiaal naar een hoofdzakelijk eenhoofdig bestuur. Het Koningrijk Holland 
versterkte de positie van het centraal gezag nog verder. De koning stond aan het 
hoofd van het centrale, regionale en lokale bestuur. Het vertegenwoordigend 
lichaam -  dat in deze periode verschillende benamingen kende -  vertegenwoor­
digde vanaf nu het hele volk. Na de inlijving bij Frankrijk stond de Keizer aan het 
hoofd van de uitvoerende macht. De Franse bestuursorganisatie werd ingevoerd, 
waardoor Nederland in aanraking kwam met nog verder doorgevoerde centrali­
satie en rechtseenheid en kennis maakte met een geregeld bestuur dat geen stan­
den meer kende.
Op regionaal gebied werden de provinciale statenvergaderingen na de Ba­
taafse om w enteling vervangen door vertegenwoordigende organen, die de hele 
bevolking van de provincie vertegenwoordigden. De ambten van stadhouder en 
raadpensionaris werden afgeschaft. Het heerlijke stelsel verdween. Het grondge­
bied werd verdeeld in departementen en gemeenten. Deze verdeling bleef ge­
handhaafd tijdens het Koningrijk Holland. De departementen werden bestuurd 
door de landdrost. Op gemeentelijk niveau werd vooral in grotere gemeenten het 
bestuur vaak gevoerd door een burgemeester en een aantal wethouders. Daar­
naast bestond een algemene vertegenwoordiging van de burgers van de gemeen­
te, genaamd de vroedschap. Na de inlijving werden de bestuurlijke en rechterlij­
ke organisatie in de Hollandse departementen door keizerlijke decreten geregeld. 
Een aantal van de Franse wetten werden van toepassing verklaard. De departe­
menten werden door prefecten bestuurd en de gemeenten door maires. De ge­
meenteraad -  die slechts twee weken per jaar vergaderde -  had vooral een advi­
serende rol inzake de begroting en controleerde de jaarrekening. In de grotere 
gemeenten werden de functionarissen door de Keizer benoemd, in de kleinere 
gemeenten door de maires.35
35 Van der Pot/Elzing/De Lange e.a. 2006, p. 134.
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2.2.3 Van Soeverein Vorstendom tot Koninkrijk
Na het herkrijgen van de onafhankelijkheid werd het centrale gezag in eerste 
instantie uitgeoefend door een zelfbenoemd voorlopig bewind. Prins W illem 
Fredrik, de zoon van de laatste stadhouder van de Republiek, werd gevraagd 
staatshoofd te worden. Hij aanvaardde in december 1814 als W illem I de soeve­
reiniteit. De Grondwet van 1814 voerde officieel het erfelijke koningschap in.36 De 
lange periode van de republikeinse regeringsvorm kwam hiermee tot een einde. 
Koning W illem I, gekarakteriseerd als een verlicht despoot, stond in het centrum 
van de bestuursorganisatie. De vereniging van de Noordelijke met de Zuidelijke 
Nederlanden (het huidige Nederland en het huidige België) in 1815, resultaat van 
het Verdrag van Wenen, leidde tot de nieuwe Grondwet van 1815.37 Deze voerde 
een tweekamerstelsel in. De leden van de Tweede kamer werden getrapt geko­
zen, terwijl de leden van de Eerste Kamer voor het leven door de Koning werden 
benoemd. De vereniging van de twee 'landen' was van korte duur. In 1830 ver­
klaarden de Belgen zich onafhankelijk en in 1839 werd de scheiding geformali­
seerd.
De Koning stond in het centrum van de staatsmacht. Samen met de Staten- 
Generaal had hij de wetgevende bevoegdheid. De bevoegdheden van de Staten- 
Generaal waren echter beperkt. Daarnaast was de Koning bevoegd besluiten van 
regelgevende aard te nemen. De Raad van State had een adviserende rol bij onder 
andere wetsvoorstellen. De Raad adviseerde echter alleen aan de Koning, die 
overigens voorzitter was van de Raad, en slechts op diens verzoek. De Koning 
werd onder andere bijgestaan door ministers. Dit waren door hem benoemde 
adviseurs, die alleen aan de Koning verantwoording schuldig waren. Zij gaven 
tevens leiding aan het bestuursapparaat, bestaande uit een aantal (relatief kleine) 
departementen. Vanaf 1823 werden de ministers verenigd in de Raad van M inis­
ters.
Ook op decentraal niveau was het centraal gezag dominant. Het koninkrijk 
was verdeeld in provincies en gemeenten. M et de vestiging van de eenheidsstaat 
verloren de provincies hun soevereiniteit. De provincies hadden alle een door de 
Koning benoemde Commissaris aan het hoofd. Er was een vertegenwoordigend 
orgaan, de staten, en een college van gedeputeerden, dat verantwoordelijk was 
voor het dagelijks bestuur. Elke gemeente had een raad, bestaande uit voor het 
leven gekozen leden en een of meerdere burgermeesters.
36 De Grondwet voor de Verenigde Nederlanden, bijvoegsel tot het Stb. 1813/1814, 
p. 495.
37 Bijvoegsel tot het Stb. II, p. 125.
2.2.4 De grondwetsherzieningen van 1840 en 1848
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De afscheiding van België leidde tot de grondwetsherziening van 1840.38 Hoewel 
geen sprake was van een radicale breuk met het bestaande stelsel, betekende deze 
herziening een eerste stap richting een parlementair regeringsstelsel. Tot nu toe 
waren de ministers slechts adviseurs van de Koning geweest. Door de invoering 
van een strafrechtelijke ministeriële verantwoordelijkheid en de hiermee samen­
hangende medeondertekening van koninklijke besluiten en beschikkingen (het 
contraseign), werd de minister een medebesluitende ambtsdrager. De uitvoeren­
de macht bleef nog grotendeels in handen van de Koning, maar een eerste ver­
schuiving van de m acht van de Koning naar de ministers was zichtbaar.
Belangrijker was de grondwetsherziening van 1848.39 Hiermee werden de po­
litieke ministeriële verantwoordelijkheid en de daarmee samenhangende ministe­
riële inlichtingenplicht vastgelegd. De ministers waren op grond hiervan voor al 
het handelen van de Koning (en van hen zelf) verantwoording schuldig aan de 
kamers der Staten-Generaal. De Tweede Kamer kreeg voorts het recht amende­
menten in regeringsvoorstellen van wet aan te brengen. Daarnaast schreef de 
Grondwet rechtstreekse verkiezing van de Tweede Kamer, de provinciale staten 
en de gemeenteraden voor. De regering kreeg als tegengewicht tegen de be­
voegdheden van de Tweede Kamer het recht tot ontbinding van de Kamers. Het 
ontbindingsrecht -  dat jegens beide kamers kon (en kan) worden uitgeoefend -  
maakte het mogelijk een conflict tussen de regering en de Kamer(s) door de kie­
zer te laten beslechten. Een besluit tot Kamerontbinding moest (en moet) gepaard 
gaan met het uitschrijven van nieuwe verkiezingen. Als uit de verkiezingen bleek 
dat de kiezer achter de regering stond, kon het kabinet in beginsel aanblijven. 
Was dit niet het geval, dan moest het kabinet het standpunt van de Kamer(s) 
overnemen óf ontslag aanbieden.40
De Grondwet legde tevens de grondslag voor een uniforme inrichting van de 
gedecentraliseerde overheidsverbanden. Die inrichting kreeg in de jaren daarna 
nadere uitwerking in enkele belangrijke organieke wetten, zoals de Provinciale 
wet (1850) en de Gemeentewet (1851). De Raad van State bleef bestaan, maar als 
adviesorgaan van de regering in plaats van de Koning.
2.2.5 De ontwikkeling na 184841
Ondanks een aantal grondwetsherzieningen, waaronder een integrale grond­
wetsherziening in 1983, is na 1848 betrekkelijk weinig gewijzigd in de inhoudelij-
38 Wetten van 4 september 1840, Stb. 48-49.
39 Wetten van 11 oktober 1848, Stb. 59-70.
40 Zie over het ontbindingsrecht Kortmann 2008, p. 308 e.v.
41 Zie Kortmann 2008, p. 91 e.v. en Van der Pot/Elzinga/De Lange e.a. 2006, p. 145 e.v. 
met verdere literatuurverwijzingen.
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ke structuur van de Grondwet. Dit neemt niet weg dat na 1848 -  en dan vooral in 
de periode tussen 1848 en 1887 -  belangrijke staatsrechtelijke gebeurtenissen 
hebben plaatsgevonden. Mede als gevolg van de zelfstandige regelgevende be­
voegdheid van de regering bleef de Koning lang een belangrijke rol spelen. In de 
eerste decennia na 1848 werd door het ontstaan van een aantal conflicten tussen 
de regering en parlement de consequenties van het nieuwe stelsel echter zicht­
baar en werd het parlementaire stelsel definitief gevestigd. Zo werd, toen het 
eerste kabinet-Thorbecke ontslag aanbood als gevolg van het feit dat de Koning 
een niet door het kabinet gedragen standpunt betreffende de herinvoering van de 
bisdommen in Nederland innam, duidelijk dat het systeem de eenheid van Ko­
ning en ministers impliceert. Conflicten tussen de regering en het Tweede Kamer 
in 1866 en 1868 lieten zien dat een kabinet het vertrouwen van een meerderheid 
van de Tweede Kamer moet hebben. Het Meerenbergarrest van 1879,42 gevolgd 
door de grondwetsherziening van 1887,43 leidde er vervolgens in essentie toe dat 
algemene maatregelen van bestuur op de wet moeten berusten. Van de zelfstan­
dige regelgevende bevoegdheid van de regering was hierna nog weinig over.44
De grondwetsherziening van 1887 maakte de invoering van administratieve 
rechtspraak mogelijk. Het duurde echter nog lang voordat (algemene) admini­
stratieve rechtspraak werd ingevoerd. De discussie rondom en de ontwikkeling 
van de administratieve rechtspraak komt in een latere paragraaf uitgebreid aan 
de orde. Hier kan worden volstaan met de vermelding dat de discussie voor het 
eerst in de belangstelling van een breder publiek kwam door de geschriften van 
de hoogleraar Buijs, die administratieve rechtspraak zag als een sluitsteen van de 
rechtsstaat. Hij oriënteerde zich hierbij sterk op de Duitse rechtsstaatleer.
In de twintigste eeuw is in Nederland op institutioneel vlak geen sprake van 
veel belangrijke veranderingen, maar van een verfijning van het bestaande stelsel. 
De bevolkingsgroei, technische ontwikkelingen en rampen en crises, waaronder 
de twee wereldoorlogen, hebben ook in Nederland tot een uitbreiding van het 
bestuursapparaat en de overheidsbemoeienis geleid. In de periode van wederop­
bouw en herstel ontstond de verzorgingsstaat, gekenmerkt door een overheid die 
bewust ordenend optreedt en die verantwoordelijk wordt gehouden voor de 
welvaart én het welzijn van de burgers. Ook in Nederland heeft de verzorgings­
staat uiteindelijk geleid tot tegenreacties, waarbij valt te wijzen op processen van 
heroverweging van de overheidstaken, deregulering en privatisering.
42 HR 13 januari 1879, W 4330.
43 Wetten van 6 november 1887, Stb. 183-193.
44 Gelet op de tekst van de toenmalige en huidige Grondwet is dit alleen nog denkbaar 
voor zover er sprake is van regels die niet door straf zijn te handhaven.
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2.3 De huidige inrichting van het openbaar bestuur45
2.3.1 Het centrale bestuur
2.3.1.1 Inleiding
Sinds de invoering van het contraseign in 1840 komt de uitvoerende macht niet 
meer toe aan de Koning persoonlijk, maar aan de regering, zijnde de Koning en 
een of meer ministers of staatssecretarissen.46 Hoewel de Grondwet van 1983 geen 
expliciete bepaling hierover bevat, staat vast dat de regering -  althans op centraal 
niveau -  aan het hoofd staat van de uitvoerende macht. In dit verband wordt 
artikel 42 lid 1 Gw, waarin de samenstelling van het regeringsambt wordt be­
paald, tevens beschouwd als een aanduiding van de functie van het ambt.47 Hier­
onder volgt eerst een beknopte beschrijving van de bevoegdheden van de rege­
ring, waarna de afzonderlijke ambten die deel uitmaken van de regering aan bod 
komen. Om een completer beeld te krijgen van het centrale bestuur wordt daarna 
kort ingegaan op de zogenaamde zelfstandige bestuursorganen en de positie van 
particulieren en privaatrechtelijke organisaties in het bestuur.
2.3.1.2 De regering
De Grondwet attribueert in beperkte mate (impliciete) bevoegdheden aan de 
regering.48 Zo is de wetgevende m acht opgedragen aan de regering en de Staten- 
Generaal gezamenlijk (artikel 81 Gw). In de praktijk komen de meeste wetten in 
formele zin tot stand op initiatief van de regering, die ook in belangrijke mate de 
inhoud van de wetten bepaalt. W at bestuursbevoegdheden betreft beschikt de 
regering over belangrijke bevoegdheden op het gebied van de buitenlandse be­
trekkingen en defensie. Zo bezit de regering op grond van artikel 90 Gw, in sa­
menhang gelezen met artikel 91 Gw de verdragssluitende bevoegdheid. Boven­
dien krijgt de regering door middel van de begrotingswet machtiging tot het 
doen van uitgaven. Artikel 97 Gw bepaalt dat de regering het oppergezag heeft 
over de krijgsmacht. Ook de sociale grondrechten duiden taken aan die op de 
regering (kunnen) rusten. Daarnaast komen op grond van de overige wetgeving 
talrijke bevoegdheden aan de regering toe.
45 Zie de gangbare staatsrechtelijke handboeken, zoals Kortmann 2008, p. 139 e.v.; Van 
der Pot/Elzinga/De Lange e.a. 2006, p. 221 e.v.: Donner 1987, p. 142 e.v.
46 Deze definitie van de term regering volgt uit de grondwetsgeschiedenis. Zie Kort­
mann 2008, p. 149-150.
47 Zie Kortmann 2008, p. 166.
48 Dat sprake is van regeringsbesluiten kan bijvoorbeeld worden afgeleid uit termen als 




Naast de bevoegdheden die de Koning en de ministers als onderdeel van de 
regering toekomen, bezitten zij ook afzonderlijke bevoegdheden. In de Grondwet 
is de term 'Koning' in principe gereserveerd voor de Koning persoonlijk, in de 
zin van drager van het ambt Koning.49 De Koning bezit in zijn hoedanigheid als 
staatshoofd een beperkt aantal (ongeschreven) bevoegdheden. Hij vertegenwoor­
digt bijvoorbeeld het land bij staatsbezoeken alsmede in andere externe betrek­
kingen en wijst bij kabinetsformaties de (in)formateur aan. Overigens valt ook het 
handelen van de Koning als staatshoofd onder de ministeriële verantwoordelijk-
heid.50
2.3.1.4 De ministers en de ministerraad
De ministers -  ook de minister-president -  worden bij koninklijk besluit benoemd 
en ontslagen (artikel 43 Gw). Zij bezitten voornamelijk bevoegdheden krachtens 
de wet, maar in een enkel geval ook op grond van de Gw, zoals het geval is voor 
de bevoegdheid om een ministerie te leiden. In dit verband zij opgemerkt dat de 
minister-president, die overigens staatsrechtelijk niet te zien is als de regerings­
leider, nog enkele bevoegdheden bezit die niet tevens aan de andere ministers 
toekomen. Voorbeelden hiervan zijn het voorzitterschap van de nog te bespreken 
ministerraad en zijn bevoegdheid om benoemings- en ontslagbesluiten van de 
ministers (inclusief zijn eigen) te ondertekenen.
Ieder ministerie staat onder leiding van een minister (artikel 44, lid 1 Gw). 
Daarnaast bestaan ministers zonder portefeuille, die niet aan het hoofd staan van 
een ministerie, maar vaak op een bepaald politiek belangrijk beleidsterrein van 
een ministerie leiding geven.51 Te denken is aan de minister voor Immigratie en 
Asiel bij het M inisterie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties. De minis­
ter zonder portefeuille neemt staatsrechtelijk dezelfde positie in als het hoofd van 
het ministerie. De wet bepaalt niets over het aantal ministers of ministeries. Thans 
(december 2010) is het aantal ministeries en ministers 11, respectievelijk 12.
Als leider van een ministerie bezit de minister een groot aantal (intern w er­
kende) bevoegdheden. Zo bestaan nauwelijks algemene regels omtrent de inrich­
ting van de ministeries, maar is de inrichting daarvan in grote mate overgelaten 
aan de minister. Als gevolg hiervan zijn de ministeries verschillend ingericht. Als 
leider van een ministerie is de minister verantwoordelijk voor hetgeen daar ge­
schiedt en bevoegd de onder zijn gezag werkende ambtenaren algemene instruc-
49 Kortmann 2008, p. 140. Het systeem is niet consequent doorgevoerd, zodat de termi­
nologie van de Gw op dit punt niet geheel duidelijk is.
50 Kortmann 2008, p. 168.
51 Zie Engels 1987, p. 12 e.v. Het Nederlandse staatsrecht kent overigens ook nog de 
gevolmachtigde minister, die een gemachtigde is van de regering van de Antillen of 
van Aruba en de eretitel minister van staat, waaraan geen staatsrechtelijke bevoegd­
heden zijn verbonden. Dit zijn echter geen ministers in de zin van de Gw en zij blijven 
daarom buiten beschouwing.
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ties en concrete aanwijzingen te geven. Deze bevoegdheid heeft hij ook ten aan­
zien van de zogenaamde gedeconcentreerde bestuursorganen. Dat zijn territori­
aal gespreide organen van de centrale overheid, bemand door aan de minister 
ondergeschikte ambtenaren, die soms over geattribueerde of gedelegeerde be­
stuursbevoegdheid beschikken. Een bekend voorbeeld van zo'n laatste orgaan is 
de inspecteur der Rijksbelastingen.52 Ook de vaak enigszins los van het departe­
ment opererende agentschappen53 zijn hiërarchisch ondergeschikt aan de minister 
of staatssecretaris. Zo is Agentschap NL, dat onder meer belast is met de uitvoe­
ring van vele subsidieregelingen op het gebied van innovatief ondernemen een 
agentschap van het Ministerie van Economische Zaken, Landbouw en Innovatie.
Daarnaast bezit een minister talrijke extern werkende bevoegdheden op 
grond van (vooral) attributie. Naast vele bestuursbevoegdheden op grond van 
bijzondere bestuurswetten gaat het hier om meer algemene staatsrechtelijke be­
voegdheden. Te denken is aan de hiervoor besproken bevoegdheid tot contrasig­
neren van besluiten van de regering die worden genomen op grond van een van 
de onder zijn verantwoordelijkheid vallende wetten (art. 47 Gw). De minister is 
verder inlichtingen aan de Kamers verschuldigd en kan aan de beraadslaging in 
de Kamers deelnemen (artt. 68 en 69 Gw). In de gevallen waarin de wet dit be­
paalt, is de minister bevoegd tot het vaststellen van ministeriële regelingen en het 
nemen van beschikkingen.
De minister wordt meestal bijgestaan door een of meer staatssecretarissen. De 
staatssecretaris is ondergeschikt aan de minister aan wie hij is toegevoegd, moet 
ingevolge artikel 46 lid 2 Gw diens aanwijzingen volgen en treedt samen met de 
minister af. Extern bezit de staatssecretaris echter dezelfde bevoegdheden als een 
minister, zoals de bevoegdheid tot contrasigneren. In zoverre neemt hij staats­
rechtelijk een zelfstandige positie in en draagt hij een eigen verantwoordelijkheid. 
De ministers vormen samen de ministerraad (art. 45 Gw).54 De Grondwet kent 
geen specifieke of exclusieve bevoegdheden aan de ministerraad toe. Artikel 45 
lid 3, waarin de taak van de ministerraad wordt omschreven als het beraadslagen 
en besluiten over het algemeen regeringsbeleid en het bevorderen van de eenheid 
van dat beleid, wordt gezien als een voorschrift met louter interne werking.55 De 
voorbereiding van de besluiten door de Raad geschiedt vaak in uit zijn midden 
ingestelde onderraden of commissies. Kunnen of willen de ministers niet als 
eenheid optreden, dan leidt dat tot het vertrekken van een of meer ministers.
52 Meer over deze rechtsfiguur in Stroink 1978.
53 Smullens/Van Thiel & Pollitt 2001, p. 190.
54 Zie voor de nadere regeling van de raad het intern werkende Reglement van Orde 
van 2 maart 1994, laatstelijk gewijzigd bij besluit van 28 april 1998.
55 Kortmann 2008, p. 211.
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2.3.1.5 De zelfstandige bestuursorganen56
Naast de regeringsambten en de gewone, departementale organisatie, bestaat het 
centrale Nederlandse bestuur uit zelfstandige bestuursorganen (zbo's). De Ka­
derwet zelfstandige bestuursorganen (hierna: Kaderwet zbo's), die op 1 februari
2007 in werking is getreden, geeft een beperkt aantal algemene regels voor de 
zbo's. Artikel 1 van deze wet definieert een zbo als een bestuursorgaan van de 
centrale overheid dat bij de wet, krachtens de wet bij algemene maatregel van 
bestuur of krachtens de wet bij ministeriële regeling met openbaar gezag is be­
kleed, en dat niet hiërarchisch ondergeschikt is aan een minister. Voorbeelden 
van zbo's zijn het Commissariaat voor de M edia (artikel 7.1 Mediawet), de Kies­
raad (artikel A1 Kieswet), het uitvoeringsinstituut werknemersverzekeringen 
(artikel 2 W et structuur uitvoeringsorganisatie werk en inkomen) en de Nationale 
Mededingingsautoriteit (artikel 2 Mededingingswet).
Een zbo kan uitsluitend om bepaalde, in artikel 3 van de Kaderwet zbo's ge­
noemde redenen, worden ingesteld. De redenen zijn behoefte aan specifieke 
deskundigheid, bij strikt regelgebonden uitvoering in een groot aantal individue­
le gevallen (de 'beschikkingenfabriek') en als participatie van maatschappelijke 
organisaties wenselijk is.
Zoals gezegd, zijn de zbo's niet ondergeschikt aan een minister. Dit betekent 
dat de betrokken minister slechts voor zover sprake is van wettelijke bevoegdhe­
den daartoe, invloed kan uitoefenen op de taakuitoefening van het zbo. En slechts 
in zo verre is hij verantwoordelijk voor het zbo. De Kaderwet zbo's voorziet in 
een beperkt aantal bevoegdheden voor de minister. Zo kan de betreffende m inis­
ter beleidsregels vaststellen met betrekking tot de taakuitoefening door een zbo 
en een besluit van een zbo vernietigen. 57 Het vernietigingsrecht is een middel om 
het rijksoverheidsbeleid te bewaken. De wetgever heeft de vernietigingsbe- 
voegdheid als een uiterste middel bedoeld, dat slechts met grote terughoudend­
heid mag worden gebruikt. Hierbij gaat de wetgever er van uit dat onvolkomen­
heden in beschikkingen van zbo's in beginsel geredresseerd kunnen en zullen 
worden door het aanwenden van de ter beschikking staande rechtsmiddelen.58 
Uit de Kaderwet zbo's volgt voorts een informatieplicht van het zbo jegens de 
minister. Zo moet het zbo op grond van artikel 18 jaarlijks een jaarverslag opstel­
len en aan de minister (en beide kamers der Staten-Generaal) toesturen en ver­
strekt het op grond van artikel 20 van de wet desgevraagd alle voor de uitoefe­
ning van dienst taak benodigde inlichtingen aan de minister. De overige wetge­
ving -  waaronder de betreffende instellingsregeling -  kan overigens aanvullende
56 Er is veel geschreven over zbo's. Zie o.a. Scheltema 1974; Boxum/De Ridder & Schel- 
tema 1989; C.A. Schreuder 1994; Peters 1997; Boxum 1997; VAR-reeks 118; Zijlstra 
1997; Den Boer 1999 en Zijlstra 1999. Literatuur van na de inwerkingtreding van de 
Kaderwet zbo's: Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male 2008, p. 65-66 en 91-92 en het bij­
drage van Zijlstra in VAR-reeks 140.
57 Art. 21 en art. 22 Kaderwet zbo's.
58 Kamerstukken II 2000/2001, 27 426, nr. 3, p. 27 (MvT).
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en afwijkende bepalingen bevatten. De beïnvloedingsmogelijkheden van de ver­
antwoordelijke minister verschillen dus per zbo.
2.3.1.6 Bestuur met en door particulieren en privaatrechtelijke organisaties59 
Om een volledig beeld te krijgen van de centrale bestuursorganisatie moet kort 
worden stilgestaan bij het uitgebreide gebruik dat wordt gemaakt van particulie­
ren en privaatrechtelijke organisaties bij de behartiging van publieke belangen. 
Dit kan op verschillende manieren gebeuren.60 Bijvoorbeeld door aan een privaat­
rechtelijke (rechts)persoon taken en bevoegdheden toe te kennen. Een voorbeeld 
is het toekennen van de bevoegdheid apk-keuringen te verrichten aan een gara­
gehouder op grond van artikel 78 Wegenverkeerswet 1994. Een andere variant is 
de oprichting van of deelneming in privaatrechtelijke rechtspersonen. Hiervoor 
geldt wel een verplichte voorhangprocedure bij het parlement.61
De juridische consequenties van bestuur met en door particulieren en organi­
saties is afhankelijk van de gekozen constructie. Als een privaatrechtelijke rechts­
persoon bijvoorbeeld met openbaar gezag is bekleed, is deze in zoverre aan te 
merken als bestuursorgaan in de zin van artikel 1:1 Awb, hetgeen betekent dat 
het publiekrecht van toepassing is op zijn wijze van functioneren.62
2.3.2 Het decentrale bestuur
2.3.2.1 Inleiding
Hiervoor is al opgemerkt dat het Nederlandse bestuur in territoriaal opzicht in 
beginsel is ingedeeld in drie bestuurslagen: rijk, provincies en gemeenten en dat 
de regelgevende functies en bestuursfuncties zowel op centraal niveau als op 
provinciaal- en gemeentelijk niveau worden uitgeoefend.63 Er bestaat geen hiërar­
chie tussen de centrale en de gedecentraliseerde overheidsverbanden.64
De inrichting van de provincies en gemeenten volgt deels uit de Grondwet, 
deels uit de Provinciewet (Provw) en de Gemeentewet (Gemw). Artikel 125 Gw 
bepaalt dat het bestuur van de provincie uit provinciale staten, gedeputeerde 
staten en de commissaris van de Koning bestaat, terwijl de gemeenteraad, het
59 Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male 2008, p. 93 e.v. en de preadviezen van Zijlstra/ 
Van Gestel & Freriks in VAR-reeks 140, vooral de bijdrage van Zijlstra. Hier treft men 
ook verwijzingen naar relevante literatuur.
60 Zie VAR-reeks 140.
61 Artikel 34 Comptabiliteitswet 2001.
62 Op welke handelingen van de zbo de Awb van toepassing is, is afhankelijk van de 
vraag of het om een a- of b-orgaan gaat in de zin van artikel 1:1 Awb. Meer hierover 
in paragraaf 4.2.
63 De samenwerking tussen o.a. gemeenten die onder meer mogelijk is op grond van de 
Wet gemeenschappelijke regelingen wordt wel gezien als een 'vierde laag'. Op deze 
plaats wordt op deze samenwerkingsmogelijkheid verder niet ingegaan.
64 Kortmann 2008, p. 476-477.
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college van burgemeester en wethouders en de burgemeester deel uitmaken van 
het bestuur van de gemeente. Hieronder worden eerst de samenstelling en be­
voegdheden van deze organen besproken, waarna kort wordt ingegaan op de 
overige organen van de provincies en de gemeenten. Vervolgens wordt stilge­
staan bij het gebruik van privaatrechtelijke rechtsvormen bij de behartiging van 
decentrale overheidstaken. Ten slotte volgen enige opmerkingen over de positie 
van de provincies en gemeenten ten opzichte van de centrale overheid.
2.3.2.2 Provinciale staten en de gemeenteraad
Aan het hoofd van de provincies en de gemeenten staat volgens artikel 125 Gw 
provinciale staten, onderscheidenlijk de gemeenteraad. De leden van provinciale 
staten en van de gemeenteraad worden voor een periode van vier jaar recht­
streeks gekozen door de ingezetenen van de provincie onderscheidenlijk de ge­
meente. De grootte van de colleges is afhankelijk van het aantal ingezetenen en 
verschilt per provincie en gemeente.65
Na de 'dualisering' van het gemeentebestuur in 2002 en het provinciebestuur 
een jaar later zijn de bevoegdheden en posities van de vertegenwoordigende 
raden grotendeels gescheiden van de bevoegdheden en posities van de gedepu­
teerde staten, respectievelijk het college van burgemeester en wethouders. Er is 
sprake van een verschuiving van de bestuursbevoegdheden van de staten en de 
raden naar gedeputeerde staten, onderscheidenlijk het college van burgemeester 
en wethouders. Laatstgenoemde organen zijn, deels binnen de door de raden 
gestelde kaders, met het bestuur belast.
Artikel 127 Gw bepaalt dat zowel de autonome als de in medebewind uitge­
oefende verordende bevoegdheid in beginsel aan provinciale staten respectieve­
lijk de gemeenteraad toekomt.66 De grenzen van de autonome verordende be­
voegdheid van de raden zijn vervat in artikel 145 Provw en artikel 149 Gemw:
'Provinciale staten maken de verordeningen die zij in het belang van de provincie 
nodig oordelen’;
en
'De raad maakt de verordeningen die hij in het belang van de gemeente nodig oor­
deelt.'
65 Art. 8 Provw en art. 8 Gemw.
66 uitzonderingen op dit uitgangspunt zijn mogelijk, zie art. 128 Gw, art. 143 Provw en 
art. 147 Gemw.
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De rechter mag ondanks de subjectieve redactie nagaan of de genoemde organen 
zich aan deze grenzen hebben gehouden.67 Provinciale staten zijn op grond van 
artikel 152 Provw bevoegd de verordenende bevoegdheid aan gedeputeerde 
staten of aan commissies te delegeren. De gemeenteraad kent op grond van arti­
kel 156 Gemw eenzelfde bevoegdheid tot delegatie aan het college van burge­
meester en wethouders, een door hem ingestelde bestuurscommissie of een deel­
raad. Naast de verordenende bevoegdheid, berusten de overige autonome be­
voegdheden bij de raden.68 De bestuursfunctie in medebewind berust in beginsel 
bij gedeputeerde staten, respectievelijk het college van burgemeester en wethou­
ders. Bijzondere wetten kunnen echter een uitzondering maken op dit uitgangs­
punt.
2.3.2.3 Gedeputeerde staten en het college van burgemeester en wethouders 
Het dagelijkse bestuur in de provincie wordt volgens artikel 158 Provw gevoerd 
door gedeputeerde staten, een college bestaande uit de commissaris van de K o­
ning en de gedeputeerden (artikel 34 Provw). De gedeputeerden worden voor 
een periode van vier jaar door de provinciale staten benoemd.69 Het aantal gede­
puteerden bedraagt ten minste drie en ten hoogste zeven.70 Op gemeenteniveau is 
ingevolge artikel 169 lid 1 onder a Gemw het college van burgemeester en wet­
houders belast met het dagelijks bestuur. Het college bestaat uit de burgemeester 
alsmede uit door de raad benoemde wethouders (artikel 34 en 35 Gemw). De 
wethouders worden voor vier jaar benoemd.71 Het aantal wethouders bedraagt 
mimimaal twee en maximaal twintig procent van het aantal raadsleden.72 De 
combinatie van het raadlidmaatschap en het lidmaatschap van gedeputeerde 
staten, respectievelijk het wethouderschap is niet mogelijk.73 Dit vloeit voort uit 
de hiervoor besproken 'dualisering'.
Gedeputeerde staten en het college van burgemeester en wethouders bereiden 
de besluiten van de vertegenwoordigende organen voor en voeren deze uit.74 
Ook hebben zij op grond van de Provw, onderscheidenlijk de Gemw een aantal 
andere bevoegdheden.75 Zo zijn gedeputeerde staten, op grond van een in artikel 
168 Provw vermelde provinciale verordening, belast met de behandeling van
67 Kortmann 2008, p. 492 en 508. Let op: de rechter controleert enkel of de verordening 
gemeentelijk of provinciaal belang kan treffen.
68 Dit volgt tevens uit artt. 143 en 105, lid 1 Provw en artt. 147 en 149 Gemw.
69 Art. 35 Provw
70 Art. 35a Provw. Uitzonderingen zijn mogelijk op grond van lid 2 van art. 35a Provw
71 Art. 35 en 37 Gemw.
72 Art. 36 lid 1 Gemw. Uitzonderingen zijn mogelijk op grond van artikel 36 lid 2 en 3 
Gemw.
73 Art. 36b lid 1, onder l Gemw.
74 Art. 158 lid 1, onder b Provw en art. 160 lid 1, onder b Gemw.
75 Zie o.a. art. 158, lid 1, onder c t/m h en lid 2 Provw en art. 160 lid 1, onder c t/m h en 
lid 2 Gemw.
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administratieve geschillen en heeft dat college op grond van artikel 173 Provw 
een ten opzichte van de gemeenten in hun provincie toezichthoudende functie. 
Daarnaast dragen talrijke wetten beide colleges taken en bevoegdheden in m ede­
bewind op. In dit verband zij opgemerkt dat zij ook -  krachtens delegatie of op 
grond van medebewind -  verordenende bevoegdheden kunnen uitoefenen.76
De bevoegdheden van de colleges komen formeel toe aan het college en niet 
aan de afzonderlijke leden. Alle beslissingen worden collegiaal genomen, bij 
meerderheid van stemmen.77 In de praktijk worden de bevoegdheden over de 
leden 'verdeeld', zodat feitelijk veel besluiten door een lid van het college worden 
genomen, met dien verstande dat het college het standpunt van de portefeuille­
houder volgt. Overigens is ook mandaat mogelijk.78 Daarnaast bestaat de moge­
lijkheid bevoegdheden aan een commissie te delegeren.79
De colleges zijn verantwoording verschuldigd aan provinciale staten, respec­
tievelijk de gemeenteraad en bij vertrouwensverlies kunnen een of meer gedepu­
teerden, onderscheidenlijk wethouders ontslagen worden.80 Hiermee hangt de 
inlichtingenplicht van de dagelijks besturen samen.81 Uit artikel 49 jo artikel 50 
Provw en artikel 49 jo artikel 50 Gemw volgt dat tegen het ontslagbesluit geen 
beroep bij de bestuursrechter mogelijk is.82
2.3.2.4 De commissaris van de Koning en de burgemeester
De commissaris van de Koning en de burgemeester worden beiden bij koninklijk 
besluit benoemd en herbenoemd voor een periode van zes jaar.83 De benoeming 
gaat gepaard met een substantiële inspraak door provinciale staten, respectieve­
lijk de gemeenteraad, verwezenlijkt door middel van een door hen ingestelde 
vertrouwenscommissie.84 De Commissaris van de Koningin en de burgemeester 
zijn voorzitters van provinciale staten, respectievelijk de gemeenteraad en lid en 
voorzitter van gedeputeerde staten, respectievelijk het college van burgemeester 
en wethouders.85 Daarnaast zijn de Commissaris van de Koningin en de burge­
meester afzonderlijke, eenhoofdige ambten, bij of krachtens de wet belast met 
eigen bestuursbevoegdheden. Zo vertegenwoordigen zij de provincie, respectie-
76 O.a. artt. 152 en 1G5 Provw en art. 147 en 156 Gemw.
77 De artt. 56, 58 en 59 Provw en de art. 56, 58 en 59 Gemw.
78 Art. 66 Provw en art. 168 Gemw.
79 Art. 163 Provw en art. 165 van de Gemw.
8G Art. 49 Provw en art. 49 Gemw.
81 Art. 167 Provw en art. 169 Gemw.
82 De Staatscommissie Elzinga was van oordeel dat de decentrale autonomie op dit punt 
maximaal moet zijn en een rechterlijke beoordeling over de gehele linie moest worden 
uitgesloten. Uitvoerig: Dölle/Elzinga en Engels 2GG4, p. 261 e.v.
83 Artt. 131 Gw, art. 61, lid 1Provw en art. 61, lid 1Gemw.
84 Zie verder art. 61 Provw en art. 61 Gemw.
85 Art. 125, lid 3 Gw, art. 9 en 34, lid 1 en 2 Provw en art. 9 en 34, lid 1 en 2 Gemw.
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velijk de gemeente in en buiten rechte.86 De algemene taken van de commissaris 
van de Koningin volgen voorts uit artikel 175 Provw. De burgemeester bezit 
belangrijke bevoegdheden op het terrein van de handhaving van de openbare 
orde. Hij heeft daarbij de onder zijn gezag staande politie in de gemeente tot zijn 
beschikking. Ook op het gebied van noodrecht, zoals bij rampen, heeft de burge­
meester specifieke bevoegdheden.
De commissaris van de Koningin en de burgemeester zijn verantwoording 
verschuldigd aan provinciale staten, respectievelijk de gemeenteraad en hebben 
in dit verband ook jegens de leden van deze colleges een inlichtingenplicht.87 Een 
verstoorde relatie kan op grond artikel 61b Provw, onderscheidenlijk artikel 61b 
Gemw tot ontslag van de commissaris van de Koning of de burgemeester leiden. 
Het ontslag geschiedt -  op voordracht van de M inister van Binnenlandse Zaken 
en Koninkrijksrelaties -  bij koninklijk besluit.
Het ambt van commissaris van de Koning is allereerst een provinciaal ambt, 
maar daarnaast ook een rijksambt. In die hoedanigheid is de ambtsdrager belast 
met onder andere de coördinatie van de voorbereiding van de civiele verdediging 
en het bevorderen van de samenwerking van de in de provincie werkzame rijks- 
ambtenaren.88 Hij legt regelmatig werkbezoeken aan de gemeenten af en speelt bij 
de benoeming van burgermeesters een belangrijke rol. Bij de uitoefening van zijn 
bevoegdheden als rijksambt is de commissaris van de Koning verantwoording 
schuldig aan de minister van Binnenlandse Zaken.
2.3.2.5 Andere ambten
Artikel 128 Gw opent de mogelijkheid tot instelling van en toekenning van be­
voegdheden aan andere dan de door de Gw genoemde ambten. Belangrijk in dit 
verband zijn de commissies. Zowel de Provw als de Gemw voorzien in de m oge­
lijkheid van de instelling van commissies, waaraan zowel regelgevende als be­
stuurlijke bevoegdheden kunnen worden toegekend. Het is ook mogelijk dat zij 
een adviserende functie vervullen. Zo kunnen de raden statencommissies respec­
tievelijk raadscommissies instellen, waarin de besluitvorming van de raden 
wordt voorbereid.89 Ook kunnen de raden, gedeputeerde staten en het college 
van burgemeester en wethouders bestuurscommissies instellen, die belast zijn 
met bepaalde bestuurstaken. Te denken is aan monumentencommissies of kunst- 
commissies. Ten slotte bestaat een restgroep commissies, waarvan de klachten- en 
bezwaarschriftencommissies voorbeelden zijn.90
86 Art. 176 Provw en art. 171 Gemw.
87 Art. 179, lid 1 Provw en art. 180 Gemw.
88 Besluit van 10 juni 1994, Stb. 1994, 445: houdende regels inzake de taken die de com­
missaris van de koning op grond van artikel 126 Gw als rijksorgaan vervult, laatstelijk 
gewijzigd bij Besluit van 19 februari 2002, Stb. 80.
89 Art. 80 Provw en art. 82 Gemw.
90 De twee laatste soorten commissies zijn geregeld in artt. 81 en 82 Provw en artt. 83 en
84 Gemw en kunnen ook door de burgemeester worden ingesteld.
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Andere (mogelijke) organen van de provincie en de gemeente zijn de reken­
kamer en91 de ombudsman of de ombudscommissie.92 Op gemeenteniveau be­
staat nog de mogelijkheid deelgemeenten in te stellen.93 De bevoegdheid hiertoe 
ligt bij de gemeenteraad, het college van burgemeester en wethouders en de bur­
gemeester gezamenlijk.
2.3.2.6 Gebruik van privaatrechtelijke rechtsvormen
Ook op decentraal niveau wordt gebruik gemaakt van privaatrechtelijke rechts­
vormen bij de behartiging van publieke belangen. In dit verband is van belang 
dat de Provw en de Gemw een 'gesloten stelsel' kennen, waardoor een bestuurs­
bevoegdheid slechts mag worden geattribueerd of gedelegeerd aan organen die 
de betrokken wet kent. Bevoegdheidstoekenning aan private instellingen is -  
behoudens een grondslag in een wet in formele zin -  niet toegestaan.94 Voor het 
toekennen van andere overheidstaken aan de private sector geldt deze beperking 
niet. Ook de oprichting en deelneming in privaatrechtelijke rechtspersonen is op 
decentraal niveau aan strikte regels gebonden95 en hangt samen met de voorkeur 
van de wetgever voor de publiekrechtelijke weg bij de behartiging van openbare 
belangen. Deze voorkeur heeft te maken met de waarborgen die het publiekrecht 
biedt, zoals openbaarheid en belangenafweging. Toch wordt veelvuldig gebruik 
gemaakt van vooral het stichtingsmodel, bijvoorbeeld om met de private sector 
samen te werken. De samenwerking kan echter ook een publiekrechtelijke vorm 
hebben, bijvoorbeeld doordat een vertegenwoordiger van een maatschappelijke 
organisatie tot lid wordt benoemd van een bestuurscommissie.96 Ook kan een 
gemeenschappelijke regeling worden gesloten tussen een openbaar lichaam en 
een privaatrechtelijk rechtspersoon.97 Vooral op het gebied van gezondheidszorg, 
onderwijs en nutsbedrijven wordt van deze mogelijkheid gebruik gemaakt.
91 Artt. 79a t/m 79p Provw en de artt. 81a t/m 81oa Gemw.
92 Artt. 79q t/m 79aa Provw en art. 81p t/m 81z Gemw.
93 Art. 87 e.v.
94 Zie Zijlstra 1997, p. 349 e.v.
95 Zie art. 158, lid 2, Provw art. 16G, lid 1, onder e en lid 2 Gemw.
96 Art. 8G Provw en art. 83 Gemw.
97 Art. 97 Wet gemeenschappelijke regelingen.

3 De ontwikkeling van de rechtsbescherming 
tegen het bestuur en de organisatie van de 
bestuursrechtspraak
3.1 Inleiding
3.1.1 De rechterlijke organisatie in Nederland
Van rechtsbescherming spreekt men als een burger tegen een overheidshandeling 
een voorziening kan vragen bij een onafhankelijke en onpartijdige instantie, die 
ook de overheid rechtens bindt.98 In dit boek staan de 'klassieke' vormen van 
rechtsbescherming centraal, waarbij de nadruk ligt op de door de rechter gebo­
den rechtsbescherming. De ontwikkeling van de rechtsbescherming tegen het 
bestuur en de organisatie van de bestuursrechtspraak worden in dit hoofdstuk 
nader bezien.
De Nederlandse Grondwet onderscheidt gerechten die behoren tot de rechter­
lijke macht en gerechten die niet daartoe behoren.99 Artikel 116 lid 1 Gw bepaalt 
dat de wet de gerechten aanwijst die behoren tot de rechterlijke macht. Ter uit­
voering van deze bepaling bepaalt artikel 2 W et op de rechterlijke organisatie 
(Wet RO) dat de tot de rechterlijke macht behorende gerechten de rechtbanken, 
hoven en de Hoge Raad zijn. Gezamenlijk worden deze gerechten ook wel aan­
geduid als de gewone rechter. De Grondwet draagt in artikel 112 lid 1 en artikel
113 de burgerlijke rechtspraak en de strafrechtspraak op aan de gewone rechter. 
Daarnaast volgt uit artikel 112 lid 2 Gw dat de berechting van geschillen die niet 
uit burgerlijke rechtsbetrekkingen zijn ontstaan, opgedragen kan worden aan 
hetzij de rechterlijke macht, hetzij aan gerechten die niet tot de rechterlijke macht 
behoren.
Artikel 112 lid 2 Gw biedt de wetgever aldus de mogelijkheid (administratie­
ve) gerechten, die buiten de rechterlijke macht vallen, aan te wijzen. De hierna te 
bespreken Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State, de Centrale Raad 
van Beroep en het College van Beroep voor het bedrijfsleven zijn voorbeelden 
van administratieve gerechten die buiten de rechterlijke macht vallen.
Daarnaast noemt de Grondwet in artikel 113 lid 2 een specifieke vorm van 
rechtspraak: de tuchtrechtspraak.100 De tuchtrechtspraak komt hierna niet verder 
aan de orde.
98 VAR-Commissie Rechtsbescherming 2004, p. 14.
99 Dit onderscheid is in zoverre van belang dat de in de Grondwet vervatte waarborgen 
voor de rechtspraak naar de letter enkel gelden voor de tot de rechterlijke macht be­
horende gerechten.
100 Art. 113 lid 2 Gw betreft enkel tuchtrechtspraak die door de overheid zelf is ingesteld.
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Nederland kent een nogal verbrokkeld systeem van rechtsbescherming tegen de 
overheid. Naast enkele bijzondere administratieve gerechten, zijn thans de gewo­
ne rechter, de Afdeling bestuursrechtspraak Raad van State, de Centrale raad van 
Beroep en het College van beroep voor het bedrijfsleven met bestuursrechtspraak 
belast.
Het Nederlandse stelsel van rechtsbescherming tegen de overheid is vrucht 
van een lange geschiedenis. Dit hoofdstuk bevat daarom allereerst een schets van 
de ontwikkeling van de rechtsbescherming tegen de overheid (3.2). Hiermee 
wordt getracht enig inzicht te verschaffen in de oorsprong van het huidige stelsel. 
Zoals zal blijken, bestond in het Nederlandse juridische denken lang geen duide­
lijk onderscheid tussen rechtspraak en bestuur. En zelfs tot laat in vorige eeuw 
werd rechtsbescherming in laatste instantie in veel gevallen door een bestuursor­
gaan -  te weten de Kroon -  geboden. Dit laatste hield in ieder geval mede ver­
band met de discretionaire bevoegdheden van het bestuur en het gebrek aan 
overeenstemming over de vraag of de niet politiek verantwoordelijke rechter 
geschikt is hierop controle uit te oefenen. De rechter werd (en wordt) geacht niet 
op de stoel van het bestuur plaats te nemen. Zo beschouwd was (en is) de mach- 
tenscheiding in Nederland duidelijk doorgevoerd en is de positie van het bestuur 
ten opzichte van de rechter relatief sterk.
Door het bekende Benthemarrest van het Europees Hof voor de Rechten van 
de Mens (EHRM) kwam goeddeels een einde aan het Kroonberoep. De rechtsbe­
scherming in laatste instantie is -  in gevallen waarin artikel 6 EVRM toepassing 
vindt -  sindsdien voorbehouden aan de rechter. Paragraaf 3.3 bevat een overzicht 
van de (algemene) bestuursrechtelijke instanties alsmede een impressie van hun 
competentie. Zoals reeds opgemerkt, is de bestuursrechtspraak in sommige ge­
vallen opgedragen aan bijzondere administratieve rechters. Aangezien het hier 
om beoordeling van geschillen op zeer specifieke en beperkte terreinen gaat, 
wordt niet nader ingegaan op deze bijzondere administratieve rechters.101
Waar geen andere rechter bevoegd is, treedt, voor zover sprake is van geschil­
len over burgerlijke rechten of over schuldvorderingen, de gewone rechter op als 
restrechter. De instanties en competentie van de gewone rechterlijke macht wor­
den ook in paragraaf 3.3 behandeld.
3.1.2 Het Nederlandse stelsel van bestuursrechtspraak
101 Ten aanzien van dergelijke rechters kan de vraag worden gesteld of zij voldoen aan 
eisen van onpartijdigheid en onafhankelijkheid. In de uitspraak van ABRvS 12 de­
cember 2006 (NJB 2007, 177, p. 185) oordeelt de Afdeling dat het Hof van Discipline 
van de Nederlandse Orde van Advocaten een onafhankelijk bij wet ingesteld orgaan 
is dat met rechtspraak is belast.
Hoofdstuk 3 37
3.2 De ontwikkeling van de rechtsbescherming tegen het bestuur102
3.2.1 De Bourgondisch-Habsburgse periode en de Republiek der Verenigde 
Nederlanden103
In de Bourgondisch-Habsburgse periode domineerden het feodale en het leen­
stelsel. Er bestond geen duidelijk onderscheid tussen wetgeving, bestuur en 
rechtspraak. De landsheer bezat ten opzichte van zijn leengebied een aantal be­
voegdheden, waarmee hij ook zijn private belangen nastreefde. Zo was hij onder 
andere bevoegd recht te spreken in geschillen tussen de inwoners van zijn gebied. 
In de steden was het anders. Vrijwel alle steden hadden een grote mate van zelf­
bestuur. Zij kenden eigen rechtsregels, bestuur en rechtspraak. Aanvankelijk 
werd geen onderscheid gemaakt tussen bestuur en rechtspaak. Beide taken waren 
aan de stadsbestuurders -  de schepenen -  toevertrouwd. De bevoegdheid recht te 
spreken was ontleend aan de rechtsprekende bevoegdheid van de landsheer in 
het betreffende gebied en door hem aan het stadsbestuur als privilege verleend.
Als gevolg van een grote bloei van de steden werd de taak van het stadsbe­
stuur steeds omvangrijker, hetgeen in toenemende mate leidde tot een uitbrei­
ding van de bestuursorganisatie en een zekere werkverdeling tussen de rechter­
lijke colleges en de bestuurscolleges. Er ontstond een onderscheid tussen 'justitie' 
en 'politie'. De grenzen tussen de twee soorten overheidstaken waren echter 
vaag. De schepenen gingen zich met name beperken tot de rechtspraak, die rela­
tief onafhankelijk werd uitgeoefend. Daarnaast droeg de voorzitter van het 
stadsbestuur -  de schout -  zorg voor de handhaving van de openbare orde en 
voor opsporing en vervolging van criminelen. De overige overheidstaken met 
betrekking tot het binnenlandse bestuur en veiligheid werden vaak aan de bur­
gemeesters of aan de vroedschap, een dagelijks bestuur bestaande uit vertegen­
woordigers van de belangrijkste en rijkste stedelijke families, overgelaten. Be­
stuursrecht werd nog niet als een zelfstandig rechtsgebied opgevat. Rechtspraak 
kwam voor als civiel of als strafproces.
In de tijd van de Republiek bleven de steden zelfstandige entiteiten, met eigen 
bestuur, wetgeving en rechtspraak. Op gewestelijk niveau functioneerden Raden 
of Hoven van Justitie, die deels hun oorsprong vonden in de adviescolleges van 
de landsheer. In andere provincies waren dergelijke Hoven geen resultaat van
102 Voor een zeer uitvoerige beschrijving van de ontwikkeling van de Nederlandse be­
stuursrechtspraak wordt verwezen naar Schreuder-Vlasblom 1987 en Van der Hoe­
ven 1989. Zie ook Van der Pot/Elzinga/De Lange e.a. 2006, p. 504 e.v. en Donner 1987, 
p. 304 e.v. Voor de geschiedenis van de gewone rechterlijke macht zie onder andere 
Van der Pot/Elzinga/De Lange e.a. 2006, p. 117 e.v., Kortmann 2008, p. 15 en De 
Haan/Drupsteen/Fernhout 2010, p. 1059 e.v., met verdere literatuurverwijzingen.
103 Zie voor deze periode o.a. Rijpperda Wierdsma 1937; De Monté ver Loren & Spruit 
2000 en Leenknegt/Kubben & Jacobs 2006, waarin uitvoerig wordt verwezen naar 
verdere literatuur.
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een natuurlijk ontwikkelingsproces, maar werden zij bewust ingesteld. De H o­
ven, die onder andere als hoger beroepsinstantie functioneerden, werden steeds 
meer teruggedrongen tot het terrein van justitie. Hen kon worden verboden om 
in de rechtmatigheid van bepaalde bestuursbesluiten te treden. Zo bepaalden de 
provinciale staten van Holland in 1617, dat geen beroep mogelijk was bij het Hof 
van Holland in zaken betreffende maatregelen die de stedelijke besturen hadden 
getroffen in het belang van de openbare orde. Beroep bij de provinciale staten 
was in deze zaken wél mogelijk.104
Daarnaast bestond in de periode tussen 1504 en 1794 (behoudens onderbre­
kingen) op centraal niveau een voornamelijk uit juristen samengestelde Geheime 
Raad, die belast was met wetgeving, bestuur en rechtspraak en die toezicht hield 
op Hoven en plaatselijke schepenbanken. De Raad kon zaken aan elke lagere 
rechtbank onttrekken om deze zelf te behandelen. Dit kwam echter niet vaak 
voor. Verder kon de Raad arresten van de hoven in revisie behandelen. Ook be­
handelde de Raad geschillen in eerste aanleg omtrent de interpretatie van wetten 
en bestuurshandelingen die onrechtmatig werden geacht. De Raad was daarnaast 
belast met bestuurstaken, zoals de behandeling van bepaalde vergunningaanvra­
gen (bijvoorbeeld loterij- en bedelaarsvergunningen).
3.2.2 De Franse periode
Gedurende de Franse tijd (1795-1813) maakte Nederland beter kennis met het 
onderscheid tussen de wetgevende, uitvoerende en rechterlijke macht. Deze peri­
ode valt, zoals gezegd, uiteen in de Bataafse Republiek (1795-1805), het Konink­
rijk Holland (1806-1910) en de inlijving in het Franse keizerrijk (1810-1813). Een 
nationale en uniforme organisatie van de rechtspraak werd eerst tijdens de inlij­
ving gerealiseerd.
Wel werd reeds in 1802 het Nationaal Gerechtshof, vanaf 1806 Hoog Natio­
naal Gerechtshof genaamd, opgericht en belast met de rechtspraak in hoogste 
ressort.105 Dit gerechtshof bleef na de inlijving bij Frankrijk bestaan onder de 
naam Keizerlijk Gerechtshof, met cassatiemogelijkheid bij de Cour de Cassation te 
Parijs.
In Frankrijk was de rechter niet bevoegd kennis te nemen van bestuursge- 
schillen en evenmin bevoegd competentiegeschillen met het bestuur te beslissen. 
Het Franse systeem kende sinds 1789 een conflictenregeling. Doordat het bestuur
104 Leenknegt/Kubben & Jacobs 2006, 79.
105 Daarvoor is het Hof van Holland en Zeeland vanaf 1795, toen de boven het Hof res­
sorterende Hoge Raad van Holland en Zeeland werd opgeheven, belast met de recht­
spraak in laatste instantie. De Hoge Raad van Holland en Zeeland functioneerde weer 
sinds 1582 als hoogste rechterlijke instantie in de provincie Holland. Dit gerecht was 
ingericht naar het model van de Grote Raad van Mechelen, een raad die in 1473 door 
Karel de Stoute werd gevormd. Deze raad wordt ook wel gezien als de voorloper van 
de huidige Hoge Raad, al zal dat vooral in naam zijn.
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bevoegd was conflicten op te werpen bij vermeende bevoegdheidsovertredingen 
door de rechter, kon een bij de rechter aanhangige procedure worden ge- 
schorst.106 De invoering van de conflictenregeling in de noordelijke departemen­
ten van Nederland na de inlijving kreeg, door de beperkte duur van de inlijving 
en het feit dat de regeling van buitenaf was opgelegd, beperkt toepassing. De 
mogelijkheid van rechtspraak ten aanzien van bestuursbesluiten bij een onafhan­
kelijke rechter was in deze periode overigens zeer beperkt en zag vooral op ge­
vallen waar de overheid inbreuk maakte op burgerlijke rechten. Onder invloed 
van de trias-gedachte vestigde zich de opvatting dat bestuursrechtelijke geschil­
len door het bestuur zelf moeten worden beslecht. 107 Het laatste woord in zaken 
van 'politie' was tijdens de Republiek dan ook niet aan de rechter maar aan het 
bestuur zelf. In toenemende mate bestond de mogelijkheid tot administratief 
beroep, bijvoorbeeld op gedeputeerde staten of de Kroon.
3.2.3 De periode van 1814 tot 1887
Na het herstel van de onafhankelijkheid in 1813 en het ontstaan van het Konink­
rijk der Nederlanden een jaar later, nam  de Grondwet van 1814 het Franse con- 
flictenstelsel niet over. De Raad van State, die bij de inlijving van Nederland bij 
Frankrijk verdween, werd weer ingesteld als adviesorgaan van de Koning voor 
alle wetsontwerpen en belangrijke koninklijke besluiten. Het Keizerlijk Gerechts­
hof bleef bestaan onder de naam Hoog Gerechtshof (vanaf 1838 de Hoge Raad). 
De burgerlijke rechter achtte zich, zo blijkt uit een aantal uitspraken, bevoegd te 
oordelen over bestuursrechtelijke geschillen.108 En sinds de Grondwet van 1815 
heeft hij in beginsel vastgehouden aan een ruime uitleg van de uitsluitende be­
voegdheid van de rechterlijke m acht te oordelen over bepaalde rechten en 
schuldvorderingen, ongeacht de aard van partijen en de grondslag van hun on­
derliggende rechtsverhouding.109
De Koning bezat op grond van de door de Grondwet aan hem toegekende 
uitvoerende macht vernietigingsrecht ten aanzien van besluiten van provinciale
106 Drion 1950, p. 33-36, Maris 2008, p. 39.
107 Dit gedachtegoed beschrijft Montesquieu in De l'esprit des lois (1748). Zie in dit ver­
band Verhey 2008, p. 85 en 88-92. Verhey wijst er op dat het niet om een eigen theorie 
van Montesquieu gaat, maar om een beschrijving van de Engelse monarchie zoals hij 
die in de 18e eeuw had waargenomen. Hij stelt zich op het standpunt dat voor zover 
ons staatsbestel thans elementen van zijn gedachtegoed bevat, het hedendaagse verta­
lingen daarvan betreft. Zie over de machtenscheiding vanuit een positiefrechtelijk 
perspectief Bovend'Eert 2004.
108 HG 21 januari 1815 en HG 5 april 1815.
109 HG 28 oktober 1818 (Oly-rosmolen). Aan het eind van de 19e eeuw toonde de burger­
lijke rechter zich echter terughoudender in zaken tegen de overheid. De ruime uitleg 
van de uitsluitende bevoegdheid van de rechterlijke macht is echter uiteindelijk defi­
nitief bevestigd in het arrest Guldemond/Noordwijkerhout in 1915. Zie ook par. 3.2.5.
40 De ontwikkeling van de rechtsbescherming
staten. Koning W illem I bemoeide zich daarnaast met de rechtspraak. Volgens het 
Conflictenbesluit van 1822,110 moesten geschillen over de bevoegdheid van de 
rechtbanken inzake administratieve zaken aan de Koning worden voorgelegd. 
Het Conflictenbesluit maakte het mogelijk ieder rechtelijk oordeel over het han­
delen van bestuursorganen en bestuurders in het kader van de uitoefening van 
hun functie uit te sluiten. Het besluit werd slechts enkele malen toegepast en 
werd in 1844 ingetrokken. Daarmee stond in feite vast dat de burgerlijke rechter 
bevoegd was bestuursrechtelijke zaken te behandelen.
In de loop der jaren werd echter steeds duidelijker dat er een spanningsveld 
bestond tussen de bestuurlijke vrijheid en (burgerlijke) rechtspraak. Hierdoor 
kwam de discussie over administratieve rechtspraak op gang. In eerste instantie 
ging de aandacht uit naar de gewone rechter. Administratiefrechtelijke instanties 
werden door hun veronderstelde nauwe band met het bestuur minder geschikt 
geacht onafhankelijke rechtspraak te realiseren dan de ten opzichte van het be­
stuur afstandelijke burgerlijke rechter.
Thorbecke zag echter het publiekrecht als fundamenteel anders dan het bur­
gerlijk recht. Beslechting van bestuursgeschillen hoorde volgens hem niet thuis 
bij de burgerlijke rechter, die specifieke deskundigheid op dit gebied mist, maar 
was een taak van het bestuur zelf. Hij was wél van mening dat de beroepsinstan­
tie onafhankelijk diende te zijn van het gezag dat partij is in het geschil. Hij m aak­
te in 1845 de keuze voor de Raad van State als hoogste beroepsinstantie,111 terwijl 
hij in zijn bijdrage tot herziening van de grondwet van 1848 sprak over zelfstan­
dige colleges van raad, onderzoek en rechtspraak.
Onder leiding van de Leidse hoogleraar Buijs ontstond in Nederland vervol­
gens een beweging voor introductie van algemene administratieve rechtspraak. 
Het beginsel van de rechtsstaat betekende volgens hem heerschappij van de wet 
over de betrekkingen tussen burgers en bestuursorganen. Deze heerschappij kon 
volgens hem alleen worden gegarandeerd als geschillen tussen overheid en bur­
ger over de betekenis van wettelijke bepalingen door een onpartijdige instantie 
werden beoordeeld. De taak van de administratieve rechter was volgens Buijs 
beperkt tot het vaststellen van de wettelijke grenzen van de bestuursbevoegdhe­
den. Binnen die grenzen aanwezige belangengeschillen diende niet de rechter, 
maar het bestuur zelf te beoordelen. Buijs meende met deze bevoegdheidsafba­
kening tussen rechter en bestuur te voorkomen dat de rechter inbreuk maakte op 
de discretie die de wetgever het bestuur had toegekend.
'De bevoegdheid om alle besluiten te vernietigen, welke tegen het algemeen belang in- 
druischen, komt ongetwijfeld aan de Kroon toe en moet haar ook in de toekomst verze­
kerd blijven, maar van bevoegdheid om te vernietigen wegens strijd met de wet geldt
110 KB van 5 oktober 1822, Stb. 44.
111 Handelingen omtrent het voorstel van negen leden der Tweede Kamer van de Staten- 
Generaal tot herziening der Grondwet in 1845, 's-Gravenhage 1846.
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allerminst hetzelfde. Het recht van de Regeering is de vrijheid om binnen de grenzen, 
door de wet getrokken, naar eigen inzicht het algemeen belang te behartigen, maar al­
lerminst de vrijheid om over die wettelijke grenzen heen te gaan, en feitelijk wordt die 
toch gegeven, wanneer men haar machtigt om met souverein gezag over den inhoud 
van de wet uitspraak te doen. '112
Voor de keuze om de rechterlijke controle aan een administratieve rechter op te
dragen werd door Buijs vooral het deskundigheidsargument aangedragen. Ook
werd aangevoerd dat bij bestuursgeschillen een actieve rechter gewenst is.
'Staat het echter eenmaal vast, dat ook de beslissing van publiekrechtelijke geschillen 
aan vrije, zelfstandige en onafhankelijke rechters zal toebehooren, dan wordt de vraag: 
o f onze gewone rechtbanken die rechters leveren moeten? -  gemakkelijk beantwoord. 
Immers de argumenten, die voor ontkennend antwoord pleiten, zijn vele en gewichtig. 
Vóór alles het zeer onderscheiden karakter aan publiek- en privaatrecht toekomende, in 
verband met het gevaar, dat de rechtsgeleerde, die een van beiden tot het voorwerp van 
zijne bijzondere studien maakte, voor de afwijkende begrippen en beginselen van het 
andere, niet altijd een open oog zal hebben en dus ook allicht niet de volkomen ge­
schiktheid bezitten om dat andere recht toe te passen. '113
'Bij deze eerste reden komt dan in de tweede plaats, dat voor de berechting van admi­
nistratieve geschillen en klachten eene geheel andere en veel eenvoudiger rechtsple­
ging behoort te worden aangenomen dan in burgerlijke zaken geldt; -  eene rechtsple­
ging, welke in elk voorschrift duidelijk openbaart, dat men over publieke rechten be­
schikt. En juist omdat dit zoo is, omdat men bij deze rechtspraak niet te doen heeft met 
rechten, van welke elk individu naar verkiezing gebruik maakt, zoo kan hier niet als in 
het burgerlijk proces de bepaling van de bewijsmiddelen geheel aan de voortvarend­
heid, de nauwgezetheid, den ijver van partijen worden overgelaten. Immers niet alleen 
dat hier in den regel geen twee partijen tegenover elkander staan en dat het publiek 
gezag aan den rechter niets te vragen heeft en in niets zijne machtiging behoeft, om 
tot handelen bevoegd te zijn, maar daarenboven kan de erkenning van het volle recht, 
aan den Staat toekomende, nooit afhankelijk worden gemaakt van de fouten, waaraan 
belanghebbenden zich in de procedure schuldig maken. De administratieve justitie be­
hoort alzoo te breken met het lijdelijk karakter van den burgerlijken rechter, enkel oor- 
deelende over hetgeen hem wordt voorgelegd, 't zij goed, 't zij dan kwalijk voorgesteld, 
en een veel meer werkdadige rol te aanvaarden.'114
Buijs zag de Afdeling geschillen van bestuur van de Raad van State als de meest
geschikte beroepsinstantie.
112 Buijs 1884, p. 121.
113 Buijs 1884, p. 335.
114 Buijs 1884, p. 337.
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'De vraag, wie de administratieve rechter zijn moet, kan veilig aan den gewonen wet­
gever worden overgelaten, en dit te eer, omdat het hier te lande voor de hand ligt, dat 
deze vraag ten voordeele van de afdeeling Contentieus uit den Raad van State beslist 
worde. Het feit dat de leden dezer afdeeling over alle takken van bestuur hun toezicht 
uitstrekken en, ook daar waar de doelmatigheid o f noodzakelijkheid van eenige admini­
stratieve beslissing wordt betwist, der Regeering van advies dienen, maakt hen tot de 
aangewezen rechters in het hoogste administratieve gerechtshof, omdat geen anderen 
over ruimer en rijker ervaring kunnen beschikken, dan hun ten deel valt. '115
Bij de totstandkoming van de Wet op de Raad van State van 1861 was aan de 
orde of de Raad moest worden belast met het beslissen van bestuursrechtelijke 
geschillen. Gekozen werd echter voor het administratief beroep. Sindsdien was 
het Kroonberoep het ideaaltype van administratief beroep. Kroonberoep wil 
zeggen beroep op de Koning onder ministeriële verantwoordelijkheid. Om een 
zekere afstandelijkheid van het oordeel van de Kroon te verzekeren werd beslist 
op advies van de Afdeling voor geschillen van bestuur van de Raad van State. 
Hoewel afwijking van het advies mogelijk was, geschiedde dit zelden.
3.2.4 De grondwetsherziening van 1887 en de periode rond de eeuwwisseling
De Grondwetsherziening in 1887 was van groot belang, omdat deze door opne­
ming van artikelen met een vergelijkbare strekking als de huidige grondwetsarti­
kelen 73 lid 3 en 112 lid 2, administratieve rechtspraak mogelijk maakte. Zo be­
paalde artikel 154 dat de beslissing van geschillen die niet tot de exclusieve be­
voegdheid van de gewone rechter behoorden, aan hetzij de gewone rechter, hetzij 
aan een college met administratieve rechtspraak kon worden opgedragen. Artikel 
76 Grondwet luidde: 'De wet kan aan den Raad van State of aan eene afdeeling 
van dien Raad de uitspraak over geschillen opdragen'. Omdat sprake was van 
grote verdeeldheid over belangrijke onderdelen van het vraagstuk van de admi­
nistratieve rechtspraak, liet de Grondwet de wetgever echter vrij wel of niet van 
deze mogelijkheid gebruik te maken. Zoals zal blijken, duurde het bijna een eeuw 
voordat de wetgever een keuze maakte.
Ter voorbereiding van de uitvoering van de nieuwe grondwetsbepalingen, 
werd bij Koninklijk Besluit van 16 september 1891 de Staatscommissie-Kappeyne 
van de Coppello ingesteld. In haar in 1894 uitgebrachte rapport sloot de commis­
sie zich aan bij de hiervoor geschetste visie van Buijs, die overigens zelf lid was 
van de commissie. De keuze van de bevoegde instantie was echter een andere. 
Argumenten zoals de niet-onafzetbaarheid van de leden, de combinatie van advi­
seren en beslissen en de vrees voor overbelasting, leidden tot een afwijzing van 
de Afdeling geschillen van bestuur van de Raad van State als beroepsinstantie. In 
plaats daarvan werd gepleit voor een nieuw op te richten administratief hoogge­
115 Buijs 1884, p. 338.
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rechtshof. De enumeratiemethode werd wél van Buijs overgenomen. Het voorstel 
bevatte een lijst van geschillen ten aanzien waarvan het hooggerechtshof bevoegd 
zou moeten zijn. Deze geschillen hadden allen betrekking op de centrale over­
heid. Voor geschillen met de lagere overheden werd een algemene bevoegdheid 
voorgesteld, aangezien een opsomming van geschillen te omvangrijk zou wor­
den. Het voorstel van de staatscommissie heeft het nooit tot wetsvoorstel ge­
bracht.
Op 17 februari 1905 diende minister Loeff wél drie wetsvoorstellen in, die uit­
gingen van de invoering van administratieve kamers bij de rechtbanken, de ho­
ven en de Hoge Raad.116 Hierin werd voorts een algemene bevoegdheidstoeken- 
ning inzake besluiten en feitelijke overheidshandelingen, waaronder de weige­
ring besluiten te nemen en handelingen te verrichten, voorgesteld. De ontwerpen 
dateren van een periode waarin een duidelijk verlangen bestond naar administra­
tieve rechtspraak. Zo pleitte in 1891 de Nederlandse Juristenvereniging middels 
een unaniem votum voor de invoering hiervan.117 En tijdens de discussie over de 
ontwerpen in de Tweede Kamer bleek dat de meerderheid van de leden voor­
stander was van onafhankelijke bestuursrechtspraak.118 Toch werden de wets­
voorstellen nooit wet. Hiervoor zijn meerdere redenen aan te wijzen. Zo heeft de 
verdeeldheid en onzekerheid in de Tweede Kamer omtrent hoe de rechters zou­
den moeten omgaan met vage normen in de bestuurswetgeving een rol gespeeld. 
Daarnaast bracht de Raad van State een negatief advies uit.119 De Raad van State 
was voorstander van een zeer terughoudende toetsing van bestuurshandelen en 
adviseerde het beroep op de rechter te beperken tot de gevallen waarin een sub­
jectief recht was geschonden. De ontwerpen veroorzaakten daarnaast irritatie 
omdat Loeff over de beschouwingen van anderen heenliep. De voorstellen leid­
den ook tot felle kritiek in de literatuur. In dit verband moet vooral die van de 
hoogleraar Struycken worden genoemd.120 Hij was van mening dat het bestuur 
niet aan de rechter verantwoording moest afleggen, maar aan een democratisch 
gekozen orgaan. Mede door zijn kritiek werden de voorstellen van Loeff nooit 
wet.121
Na de voorstellen van Loeff bleef het stil tot de jaren dertig van de vorige 
eeuw. De op 13 februari 1931 ingestelde Staatscommissie-Koolen was belast met 
de vraag in hoeverre behoefte bestond aan verhoogde rechtsbescherming tegen 
de overheid en zo ja, hoe dit gerealiseerd moest worden en in hoeverre de ont- 
werpen-Loeff daarbij een rol konden vervullen. In het verslag van 1932 koos de 
meerderheid van de commissieleden voor een algemene aanvullende rechtspraak 
en sloot zich hierbij in hoofdlijnen aan bij de visie van Buijs. Als geen specifiek
116 Bijl. Hand. II 1904-1905, no. 159.
117 Van der Hoeven 1989, p. 108.
118 Van der Hoeven 1989, p. 130.
119 Advies van 4 oktober 1904, no. 15, Bijl. Hand. II 1906-1907, no. 63.
120 Struycken 1910 en Struycken 1912.
121 Zie over Loeff versus Struycken: Schlössels 2009b.
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beroep open was gesteld, moest beroep op een Hoog Administratief Gerechtshof 
mogelijk zijn. Hierbij werd gedacht aan een rol voor de Centrale Raad van Beroep 
(CRvB). Uitgangspunt moest volgens de commissie zijn dat de rechter niet mocht 
treden in de doelmatigheid van het beleid. Gekozen werd voor een aansluiting bij 
de beroepsgronden in artikel 58 Ambtenarenwet. Dit hield in dat waar een besluit 
was genomen krachtens een wettelijk voorschrift dat het bestuur aan geen enkele 
andere norm bond dan het eigen oordeel, slechts in gevallen van détournement de 
pouvoir met succes tegen het besluit kon worden opgekomen.122 Deze formule 
werd gecombineerd met een negatieve enumeratie die toetsing aan vage normen 
beoogde uit te sluiten. Gelet op haar bezwaar tegen het opdragen van administra­
tieve rechtspraak aan de rechterlijke macht, adviseerde de commissie tot intrek­
king van de ontwerpen-Loeff, wat in hetzelfde jaar geschiedde.123 Het verslag van 
de Commissie Koolen leidde overigens niet tot een wetsvoorstel.
3.2.5 De opkomst van de gespecialiseerde bestuursrechtspraak
In de tussentijd was in Nederland de ontwikkeling van bestuursrechtspraak op 
deelterreinen begonnen. Gespecialiseerde bestuursrechtspraak bestond overi­
gens, vooral op fiscaal gebied, al lang voordat de discussie over algemene admi­
nistratieve rechtspraak op gang was gekomen. Toen duidelijk werd dat de 
grondwetsherziening van 1887 niet tot algemene administratieve rechtspraak zou 
leiden, werd de neiging om op deelgebieden rechtspraak op te dragen aan gespe­
cialiseerde administratieve colleges of aan de gewone rechter steeds sterker.
Zo werd de rechtspraak op het gebied van de sociale zekerheid opgedragen 
aan gespecialiseerde Raden, die later bij de Beroepswet van 1955 werden geïnte­
greerd in territoriaal gespreide Raden van Beroep, bestaande uit twee op aanbe­
veling van organisaties van werkgevers en werknemers benoemde leden en een 
jurist als voorzitter. Hoger beroepsrechter was de bij de Beroepswet van 1902 
ingestelde CRvB. In 1929 ontstonden ambtenarengerechten, die op vergelijkbare 
wijze waren samengesteld als de Raden van Beroep, met eveneens de CRvB als 
hoger beroepsrechter.
Op het gebied van het economisch bestuursrecht ontstond in 1941 het 
Scheidsgerecht voor de Voedselvoorziening, wiens taken in 1954 werden overge­
nomen door het College van Beroep voor het bedrijfsleven (CBb). Het CBb werd 
onder meer bevoegd inzake besluiten en handelingen van organen van de pu­
bliekrechtelijke bedrijfsorganisatie. De belastingrechtspraak, die voordien aan 
raden voor de belasting was overgelaten, werd in 1956 opgedragen aan de hoven 
en de Hoge Raad. Vrij recent, in 1987, werd nog het, inmiddels opgeheven, Colle­
ge van beroep studiefinanciering opgericht.
122 Van der Hoeven 1989, p. 185.
123 Hand. II 1937-1938, p. 10.
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Geleidelijk vond bij de meeste gespecialiseerde administratieve rechters een 
bundeling van rechtsmacht op grotere rechts- en beleidsterreinen plaats. Zo ont­
wikkelde de CRvB zich tot administratieve rechter op het gehele terrein van de 
sociale zekerheid en kreeg het CBb competentie op vrijwel alle gebieden van de 
sociaaleconomische ordening.
Ook de gewone rechterlijke macht (de kantongerechten, rechtbanken, ge­
rechtshoven en de Hoge Raad) werdt regelmatig als rechter in specifieke geschil­
len met de overheid aangewezen. Dit geschiedde onder andere op basis van de 
Onteigeningswet van 1851 en de Krankzinnigenwet van 1884. Ten aanzien van 
weer andere geschillen stelde de wetgever administratief beroep op de Kroon of 
een ander bestuursorgaan open. In veel gevallen werd echter een specifieke rege­
ling van administratieve rechtsbescherming achterwege gelaten en stond de weg 
naar de burgerlijke rechter open.
De burgerlijke rechter bood zoals gezegd vanouds bescherming tegen hande­
lingen van de overheid en sinds de Grondwet van 1815 hield het Hoog Gerechts­
hof, vanaf 1838 de Hoge Raad (HR) vast aan een ruime uitleg van de uitsluitende 
bevoegdheid van de rechterlijke macht. Een voorbeeld hiervan is de zaak Oly- 
rosmolen van 28 oktober 1818.124 In deze zaak had de politie de 'ronsel' van een 
Ros-olymolen met een ketting gesloten. Het Hoog Gerechtshof achtte zich be­
voegd de zaak te behandelen, aangezien het een inbreuk op het eigendomsrecht 
betrof.
Toch had de gewone rechter in de tweede helft van de negentiende eeuw de 
neiging zich van het bestuurlijk terrein terug te trekken. M et de arresten Vrouwe 
Elske uit 1896125 en Rhedense Koe126 uit 1898 leek de Hoge Raad te breken met het 
verleden. De rechtmatigheid van het handelen van het openbaar gezag kon vol­
gens de Hoge Raad uitsluitend aan het publiekrecht worden getoetst en kon niet 
beoordeeld worden naar de bepalingen van het burgerlijk recht. In het arrest 
Vrouwe Elske had een schipper vergoeding van schade gevorderd, die ontstaan 
was toen de Vrouwe Elske tegen een onder water staande paal opliep. De vorde­
ring van de schipper werd niet-ontvankelijk verklaard. Volgens de Hoge Raad 
konden private personen aan een overtreding door de overheid van slechts pu­
blieke voorschriften geen rechten ontlenen. Niet om de overheid tot handhaving 
te dwingen, noch om de overheid aan te spreken tot schadevergoeding.127 In de 
zaak over de Rhedense Koe had de burgemeester een ontsnapte koe laten afma­
ken wegens de verdenking van een besmettelijke ziekte. De eigenaar vroeg scha­
devergoeding. De Hoge Raad overwoog ook in deze zaak dat het afmaken van de
124 HG 28 oktober 1818.
125 HR 29 mei 1896, W. 6817.
126 HR 21 april 1898, W. 7116.
127 Zie Van Maanen 1996, p. 46 e.v., waar dit arrest nader wordt besproken.
46 De ontwikkeling van de rechtsbescherming
koe uitsluitend aan het publieke recht kon worden getoetst en niet kon worden 
beoordeeld naar de bepalingen van het burgerlijk recht.128
Waarschijnlijk heeft echter het uitblijven van algemene administratieve recht­
spraak er uiteindelijk toe geleid dat de gewone rechter zijn bevoegdheid ruimer is 
gaan interpreteren. Na terughoudend te zijn geweest met het ontvangen van 
schadeacties gericht tegen overheidshandelen, werd in het arrest Gulde- 
mond/Noordwijkerhout van 31 december 1915129 definitief de mogelijkheid geo­
pend voor schadevorderingen jegens de overheid gebaseerd op onrechtmatige 
daad (1401 e.v. BW (oud)). Het voorwerp van geschil (objectum litis) en niet de 
aard van partijen of de grondslag van hun onderliggende rechtsverhouding (fun- 
damentum petendi) werd bepalend voor de competentie van de gewone rechter. 
Als de wet de bevoegdheid van de gewone rechter niet uitsluit, acht hij zich ook 
bevoegd waar een met voldoende waarborgen omgegeven effectieve bijzondere 
rechtsgang is opengesteld. In deze gevallen verklaart hij de vordering echter in 
beginsel (tijdelijk) niet-ontvankelijk. In dit verband wordt opgemerkt dat de ge­
wone rechter het Kroonberoep met zoveel waarborgen omringd achtte dat hij het 
Kroonberoep op één lijn stelde met administratieve rechtspraak. Mede hierdoor 
zou deze vorm van administratief beroep zich zeer lang in Nederland weten te 
handhaven.
3.2.6 De W et bab en de W et arob
In 1946 werd de Commissie-De M onchy ingesteld. De voorstellen van de Com­
missie uit 1950 leidden tot de Wet Beroep Administratieve Beschikkingen (Wet 
bab) van 1963. De reikwijdte van deze wet was beperkt tot beschikkingen van de 
centrale overheid en als beroepsinstantie was de Kroon aangewezen. De Kroon 
besliste na advies van de Afdeling geschillen van de Raad van State te hebben 
ingewonnen. Van dit advies werd zelden afgeweken. Het ging om een ruim 
rechtmatigheidsberoep, waarbij niet alleen aan geschreven, maar ook aan het 
ongeschreven bestuursrecht werd getoetst.
128 Zie Van Maanen 1996, p. 47, waar dit arrest nader wordt besproken. Van Maanen 
karakteriseert het arrest als een dieptepunt in de rechtsbescherming tegen de over­
heid.
129 NJ 1916, 407. Zie ook het Osterman-arrest van 20 november 1924, NJ 1925, 89. Echter, 
reeds in 1901 was de niet-ontvankelijkheidsdoctrine, zoals verwoord in de arresten 
Vrouwe Elske en Rhedense Koe, gematigd. In een uitspraak van 10 mei 1901, W. 7606 
(Boels/B&W Rotterdam) werd eiser ontvankelijk verklaard waar geklaagd werd over 
ongeldigheid van een verordening met als gevolg een inbreuk op het eigendomsrecht. 
En in de zaken Trampassagier Schoch van 16 januari 1914, NJ 1914, p. 407 en Paard­
rijdende Spies van 31 december 1915, NJ 1916, p. 405, werd de overheid als exploitant 
van een tram, respectievelijk een telefoonlijn aansprakelijk gesteld. Zie Van Maanen
1996, p. 50-52.
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De voorstellen van de Commissie-Wiarda van 1967 leidden er vervolgens toe 
dat de W et bab per 1 juli 1976 werd opgevolgd door de W et Administratieve 
rechtspraak overheidsbeschikkingen (Wet Arob). Deze wet stelde in algemene 
aanvullende zin beroep tegen beschikkingen open, ook tegen beschikkingen van 
de lagere overheid. Weer ging het om een ruim rechtmatigheidsberoep (toetsing 
aan geschreven én ongeschreven recht). Beroepsinstantie werd de nieuw ge­
vormde Afdeling rechtspraak van de Raad van State, voor zover beroep niet open 
stond bij een andere rechter dan wel bij de Kroon. Hierdoor bleef het geheel van 
beroepsregelingen dat in de loop van de tijd was gegroeid, voortbestaan. Wel 
werd in nieuwe wetten in de regel voor de Arob-rechter gekozen door geen af­
wijkende beroepsregeling te treffen. Alleen in bijzondere gevallen viel de keuze 
nog op beroep op gespecialiseerde rechters of op de Kroon.
3.2.7 Het Benthemarrest130 en de Tijdelijke wet Kroongeschillen
Het Benthemarrest leidde het einde van het Kroonberoep in. In deze zaak was 
aan garagehouder Benthem in hoogste instantie door de Kroon een Hinderwet­
vergunning voor een LPG-installatie voor motorvoertuigen geweigerd. Het Eu­
ropees Hof voor de Rechten van de M ens (EHRM) oordeelde dat Benthem door 
de weigering in zijn burgerlijke rechten als bedoeld in artikel 6 EVRM was ge­
raakt en dat het Kroonberoep als eindberoep geen beroep was op een onpartijdi­
ge en onafhankelijke rechter zoals het artikel eist. Naar aanleiding van dit arrest 
kon de burger na Kroonberoep alsnog het inhoudelijke oordeel van de gewone 
rechter inroepen.131 De Tijdelijke wet Kroongeschillen van juni 1987 riep een on­
afhankelijke Afdeling geschillen in het leven, die voor vijf jaar (later verlengd tot 
zes jaar) werd belast met de beslechting van de aan de Kroon opgedragen geschil­
len. Zo werd de Benthemproblemantiek tijdelijk ondervangen in afwachting van 
meer permanente oplossingen.
3.2.8 Rechtsbescherming sinds de Algemene wet bestuursrecht
In 1984 had de in 1976 ingestelde Staatscommissie Herziening Rechterlijke Orga­
nisatie haar eindrapport uitgebracht.132 Als gevolg hiervan startte een herziening 
van de rechterlijke organisatie in drie fasen. De twee eerste fasen van de herzie­
ning zijn inmiddels afgerond.
De eerste fase is voltooid door de inwerkingtreding van de Wet voltooiing 
eerst fase herziening rechterlijke organisatie133 en de gewijzigde Vreemdelingen-
130 EHRM 23 oktober 1985, NJ 1986, 102 m.nt. Alkema; AB 1986, 1 m.nt. E.M.H. Hirsch 
Ballin.
131 Zie HR 6 februari 1987, NJ 1988, 926 en HR 11 juni 1993, NJ 1996, 2.
132 Commissie Herziening Rechterlijke Organisatie 1984.
133 Stb. 1993, 650.
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wet op 1 januari 1994.134 Deze fase bestond uit de invoering van algemene be­
stuursrechtelijke rechtspraak bij de rechtbanken, primair belast met de toetsing 
van bestuursbesluiten, voor zover niet uitgezonderd.135 Hoofdregel is rechtspraak 
in twee feitelijke instanties. De rechtspraak in eerste aanleg is per 1 januari 1994 
opgedragen aan de administratieve kamers van de rechtbanken (sectoren be­
stuursrecht). Buiten het gebied van de sociale zekerheids- en ambtenarenwetge- 
ving, waar de CRvB hoger beroepsrechter blijft en het economische ordenings­
recht, waar de CBb hoger beroepsrechter is, treedt als hoger beroepsrechter op de 
Afdeling bestuursrechtspraak Raad van State (ABRvS). Deze Afdeling is het re­
sultaat van een fusie van de Afdeling voor geschillen van bestuur van de Raad 
van State en de Afdeling rechtspraak van de Raad van State.
Voorts werd in hoofdstuk 8 van de Algemene wet bestuursrecht (Awb) een 
uniform bestuursprocesrecht ingevoerd. In dat verband is de sociale zekerheids- 
rechtspraak en ambtenarenrechtspraak in eerste aanleg per 1 juli 1992 opgedra­
gen aan de rechtbanken. Per 1 januari 1994 werden bijstandsgeschillen bij de 
sociale zekerheidsrechtspraak gevoegd. Voordien mondde de procedure in deze 
zaken uit in Kroonberoep. In 1997 is het CBb aangewezen als hoger beroepsrech- 
ter tegen uitspraken van de rechtbank ter zake van een beperkt aantal wetten.136
Met de voltooiing van de eerste fase kwam in Nederland een definitief einde 
aan de beslechting van geschillen in laatste instantie door een bestuursorgaan. 
Daarnaast kwam door de instelling van algemeen bevoegde administratieve 
kamers bij de rechtbanken ook aan het stelsel van gespecialiseerde bestuursrecht­
spraak in eerste aanleg in belangrijke mate een einde. Doordat de bevoegdheid 
van de bestuursrechter uitgebreid is tot in beginsel alle besluiten en hij een rui­
mere bevoegdheid heeft gekregen tot het toekennen van schadevergoeding is ook 
de rol van de burgerlijke rechter in bestuursrechtelijke geschillen teruggedron­
gen. Dit neemt niet weg dat wat schadevergoeding betreft de rol van de burger­
lijke rechter nog altijd belangrijk is, zeker bij de grotere claims. De bestuursrech­
ter maakt vooral op het gebied van de sociale zekerheid en het ambtenarenrecht 
gebruik van de bevoegdheid om schadevergoeding toe te kennen. Nieuwe wet­
geving op dit gebied moet worden afgewacht.
De tweede fase van de rechterlijke organisatie behelsde het onderbrengen van 
de kantongerechten bij de rechtbanken en de definitieve regeling van het hoger 
beroep in civiele zaken en strafzaken.
Met de derde fase zou ten slotte de herstructurering van de bestuursrecht­
spraak voltooid worden. Deze fase zou onder andere een nadere besluitvorming 
behelzen omtrent rechtspraak in één of twee instanties, de vormgeving van het
134 Stb. 1993, 707.
135 De bevoegdheid van de bestuursrechter is uitgebreid tot in beginsel alle besluiten van 
bestuursorganen. Op dit uitgangspunt bestaan belangrijke uitzonderingen. In hoofd­
stuk 4 kom ik nader terug op onder andere de begrippen 'besluit' en 'bestuursor­
gaan'.
136 Zie art. 20 Wet bestuursrechtspraak bedrijfsorganisatie jo de bijlage van die wet.
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hoger beroep in bestuursrechtelijke zaken en voorzieningen voor de rechtseen­
heid. Op politiek niveau bestaat echter geen overeenstemming over de toekomst 
van de bestuursrechtspraak. In een brief van 28 april 2004 aan de Tweede Kamer, 
kondigden de ministers Donner en Remkes aan dat verdere integratie van de 
bestuursrechtspraak geen doorgang zal vinden,137 terwijl vanuit de kamer is aan- 
gekondigd dat de kamermeerderheid tegen het definitief afzien van de derde fase 
is.138 Hierop verzekerde de regering dat de discussie over de derde fase nog niet 
is afgerond.139 Ook bij de wijziging van de W et op de Raad van State in verband 
met de herstructurering van de Raad van State, werd vanuit de kamer de wens 
geuit de derde fase als einddoel in beeld te houden.140 Bij die gelegenheid werd 
een motie ingediend, waar de regering gevraagd werd om voorstellen te doen om 
de rechtseenheid binnen het bestuursrecht en tussen het bestuursrecht en andere 
rechtsgebieden beter te waarborgen (motie-Heerts/Anker).141
Bij brief van 21 januari 2010 heeft de minister van Justitie Hirsch Ballin gerea­
geerd. Hij stelde zich hierbij op het standpunt dat de kwestie van de rechtseen­
heid de afgelopen jaren een beperkt probleem is gebleken, waarvoor een oplos­
sing kan worden gevonden zonder daartoe een volledige institutionele hervor­
ming in gang te zetten. In dit verband wees hij onder meer op een aantal aange- 
kondigde maatregelen, die zullen uitmonden in aanpassingen van het bestuurs­
procesrecht. Ter verzekering van de rechtseenheid wordt gedacht aan de m oge­
lijkheid van de ABRvS, de CRvB en het CBb in richtinggevende zaken in hoogste 
aanleg gebruik te maken van een 'grote kamer' van maximaal vijf leden. Ook 
voorzien de voorstellen in de mogelijkheid om in de bestuursrechtelijke procedu­
re een conclusie te vragen. Deze wordt -  waar wenselijk -  genomen door een 
jurist die op gezaghebbende wijze verbanden tussen rechtsgebieden kan leggen. 
Ook wees de minister op de reeds bestaande (formele en informele) voorzienin­
gen die de kwaliteit van de rechtspraak in hoogste instantie ondersteunen. Zo 
functioneren staatsraden als raadsheer-plaatsvervanger in de CRvB en het CBb en 
omgekeerd en is sprake van regelmatig overleg tussen de hoogste rechters. De 
minister staat daarnaast open voor het instellen van een gemeenschappelijke 
rechtseenheidskamer van de ABRvS, de CRvB en het CBb. Voor een verdergaan­
de integratie van de bestuursrechtspraak in het reguliere systeem van rechtspraak 
ziet het kabinet daarom uit een oogpunt van de rechtseenheid geen aanleiding. 
Voor een nadere vormgeving van het hoger beroep worden de resultaten van de 
werkgroep die in het kader van de brede heroverwegingsoperatie de rechtsple­
ging evalueert afgewacht.
137 Kamerstukken II 2003/2004, 25 425, nr. 7.
138 Kamerstukken II 2005/2006, 30 585, nr. 5, p. 2-3.
139 Kamerstukken II 2005/2006, 30 585, nr. 6, p. 2-3.
140 Kamerstukken I 2008/2009, 30 585, nr. B en Kamerstukken II 2008-2009, 30 585, nr. 48, 
p. 4110 e.v.
141 Kamerstukken II 2008/2009, 30 585, nr. 26.
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De verdere ontwikkeling van de Nederlandse bestuursrechtspraak met name 
wat betreft de rechterlijke organisatie is op dit moment onzeker. Duidelijk is wel 
dat een omvangrijke herzieningsoperatie niet is voltooid, mede onder rechtspoli­
tieke invloeden.
3.3 De organisatie van de (bestuurs)rechtspraak en een impressie van de 
competentieverdeling
3.3.1 Bestuursrechtspraak in eerste aanleg: de sector bestuursrecht van de 
rechtbank
Het aantal rechtbanken in Nederland bedraagt momenteel 19.142 Deze zijn inge­
deeld in organisatorische eenheden, de zogenaamde sectoren.143 Vanaf 1 januari 
1994 is de algemene administratieve rechtspraak in eerste aanleg opgedragen aan 
de sectoren bestuursrecht van de rechtbanken. Artikel 43 van de W et RO bepaalt 
dat de rechtbanken in eerste aanleg kennis nemen van de bestuursrechtelijke 
zaken waarvan de kennisneming bij wet aan hen is opgedragen. Artikel 8:1 lid 1 
Awb bepaalt dat een belanghebbende tegen een besluit beroep in kan stellen bij 
de rechtbank. Deze twee artikelen in samenhang gelezen betekenen dus -  kort 
gezegd -  dat de rechtbank bevoegd is kennis te nemen van -  in beginsel -  alle 
geschillen over besluiten van bestuursorganen.144
De rechterlijke ambtenaren met rechtspraak belast, werkzaam bij de recht­
banken zijn coördinerende vice-presidenten, vice-presidenten, rechters en rech- 
ter-plaatsvervangers.145
De rechtspositie van de leden van de rechtbank is, evenals voor de overige 
rechterlijke ambtenaren, geregeld in de Grondwet en de W et rechtspositie rech­
terlijke ambtenaren (Wrra). Artikel 117 lid 1 Gw bepaalt dat de leden van de 
rechterlijke m acht bij koninklijk besluit voor het leven worden benoemd.146 Dit 
versterkt de onafhankelijkheid van rechters. Artikel 117 lid 2 bepaalt dat zij op 
eigen verzoek en wegens het bereiken van een bij de wet te bepalen leeftijd wor­
den ontslagen. Ingevolge artikel 1a lid 2 Wrra is dit de leeftijd van 70 jaar. Omdat 
ontslag ook in andere situaties onvermijdelijk kan zijn, bepaalt artikel 117 lid 3 
Gw dat de voor het leven benoemde leden van de rechterlijke macht, buiten de 
gevallen van artikel 117 lid 2, uitsluitend in de bij wet bepaalde gevallen door een
142 In de toekomst zal in verband met de herziening van de gerechtelijke kaart de recht­
spraak worden georganiseerd in grotere regionale verbanden. Er komen waarschijn­
lijk tien regio's in plaats van de huidige negentien arrondissementen.
143 Art. 20 Wet RO.
144 Nogmaals wordt er op gewezen dat op deze hoofdregel belangrijke uitzonderingen 
bestaan, die in hoofdstuk 4 besproken worden.
145 Art. 40 Wet RO.
146 Zie ook art. 1a Wrra.
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tot de rechterlijke m acht behorende gerecht kunnen worden ontslagen. Met de in 
artikel 46h e.v. W rra vervatte ontslaggronden heeft de wetgever aan deze grond­
wettelijke opdracht gevolg gegeven. Een rechter kan op grond hiervan worden 
ontslagen onder andere wanneer hij door langdurige ziekte lichamelijk of geeste­
lijk niet meer in staat is zijn werk te doen of wanneer hij wegens een misdrijf is 
veroordeeld. De rechters kunnen dus op grond van artikel 117 lid 3 Gw niet door 
de regering of het parlement worden ontslagen. Ook dit heeft te maken met de 
onafhankelijkheid van rechters. De ontslagprocedure vangt aan, doordat de pro- 
cureur-generaal bij de Hoge Raad een vordering indient tot ontslag van een rech­
ter waarna de Hoge Raad vervolgens op die vordering beslist.147 Dergelijke pro­
cedures komen overigens weinig voor, omdat een rechter in de meeste gevallen 
niet een ontslagprocedure zal afwachten, maar zelf ontslag zal nemen. Ten slotte 
wordt in het kader van de rechtspositionele onafhankelijkheid van de rechter 
vermeld dat de bezoldiging van de rechters in hoofdstuk drie van de Wrra is 
geregeld.
Op de procedure bij de rechtbanken is het uniforme bestuursprocesrecht van 
de Awb van toepassing.
Binnen de sectoren worden in de enkelvoudige en meervoudige kamers de 
zaken behandeld en beslist. Artikel 8:10 Awb geeft als hoofdregel dat de zaken 
die bij de rechtbank aanhangig worden gemaakt in behandeling worden geno­
men door een enkelvoudige kamer. Als de enkelvoudige kamer van oordeel is 
dat de zaak ongeschikt is voor behandeling door één rechter, wordt de zaak naar 
een meervoudige kamer verwezen.148 Dit kan bijvoorbeeld het geval zijn bij com­
plexe zaken, als er uiteenlopende jurisprudentie bestaat omtrent aan de orde 
gestelde rechtsvragen of als het maatschappelijke belang van de zaak groot is. 
Ook in andere gevallen kan de enkelvoudige kamer een zaak naar een meervou­
dige kamer verwijzen.149 Dit gebeurt bijvoorbeeld bij zaken die behoren tot een 
categorie waarvan de betreffende rechtbank als beleid heeft dat deze door een 
meervoudige kamer worden behandeld. Ook bij het inwerken van nieuwe rech­
ters is denkbaar dat zaken die op zichzelf geschikt zijn voor behandeling door 
één rechter door een meervoudige kamer worden behandeld. Andersom kan de 
meervoudige kamer een daarvoor geschikte zaak terugverwijzen naar een enkel­
voudige kamer.150
Een bijzondere enkelvoudige kamer wordt gevormd door de voorzieningen- 
rechter. Artikel 8:81 Awb biedt de mogelijkheid in spoedeisende zaken aan de 
president te vragen een voorlopige voorziening te treffen. Te denken is aan een 
vreemdeling die in zijn verblijfsprocedure een negatieve beslissing op bezwaar 
heeft ontvangen en tevens is medegedeeld dat het instellen van beroep geen
147 Zie art. 111 Wet RO en hst. 6A Wrra.
148 Art. 8:10 lid 2, eerste volzin, Awb.
149 Art. 8:10, tweede lid, tweede volzin, van de Awb.
150 Art. 8:10 lid 3 Awb.
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schorsende werking heeft. Om de dreigende uitzetting te voorkomen kan hij de 
voorzieningenrechter vragen een voorlopige voorziening te treffen, inhoudende 
dat hij in afwachting van de uitspraak in zijn beroepszaak in Nederland mag 
verblijven. Hiervoor geldt wel als eis dat tevens een bodemprocedure (bezwaar, 
administratief beroep of beroep bij de rechtbank) aanhangig is.
3.3.2 (Hoger) beroep bij de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State
De organisatie en de bevoegdheid van de ABRvS in hoger beroep is geregeld in 
de Wet op de Raad van State.
De Afdeling bestuursrechtspraak maakt deel uit van de in 's-Gravenhage ge­
vestigde Raad van State. De samenstelling, inrichting en bevoegdheden van de 
Raad van State zijn deels in de Grondwet, deels in de W et RvS geregeld. Artikel 
73 Gw bepaalt dat de Raad van State naast zijn functie als adviescollege van de 
regering ook een rechterlijke functie vervult op het terrein van de administratieve 
rechtspraak.
De Raad van State bestaat, buiten de Koning als voorzitter, uit de bij ko­
ninklijk besluit voor het leven benoemde vice-president en ten hoogste tien leden 
(art. 1 lid 1 jo art. 2 lid 1 W et RvS). Daarnaast kunnen er staatsraden en staatsra­
den in buitengewone dienst worden benoemd. Deze worden bij koninklijk besluit 
voor het leven benoemd (artt. 8 en 10 Wet RvS).151
Artikel 3 W et RvS bevat regels omtrent schorsing en ontslag. Een aantal bepa­
lingen uit de Wrra wordt hierbij van overeenkomstige toepassing verklaard. De 
leden worden echter niet door de Hoge Raad, maar door de Raad van State zelf 
geschorst en ontslagen. De bezoldiging van de leden van de Raad van State is bij 
wet geregeld.152
In de artikelen 30 en 30b van de W et RvS is de rechtsprekende bevoegdheid 
opgedragen aan de Afdeling bestuursrechtpsraak. Deze Afdeling bestaat uit de 
leden, staatsraden en staatsraden in buitengewone dienst die in de Afdeling be­
stuursrechtspraak zijn benoemd.153 Uit de leden wordt een voorzitter benoemd.154
151 De staatsraden (in buitengewone dienst) zijn geen lid van de grondwettelijke Raad 
van State. In de terminologie van de wet worden de leden van de grondwettelijke 
Raad van State aangeduid als leden van de Raad van State, worden de leden van de 
afdelingen van de Raad (de nog te bespreken Afdeling bestuursrechtspraak en/of de 
Afdeling advisering) die niet tevens lid zijn van de grondwettelijke Raad van State 
aangeduid als staatsraden en wordt de aanduiding staatsraden in buitengewone 
dienst gebruikt voor de staatsraden zonder vaste deeltaak. De leden van de Raad zijn 
steeds ook werkzaam in één of beide afdelingen. Zie nader Kamerstuk I, 2008-2009, 
30585, nr. C (Memorie van antwoord), p.4-5.
152 Wet bezoldiging Raad van State en Algemene Rekenkamer.
153 Art. 30 j° art. 2 lid 1 Wet RvS.
154 Art. 30a lid 1 Wet RvS.
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De Afdeling kent ook sinds kort een Afdeling advisering.155 De instelling van 
deze afdeling is een voortvloeisel van de jurisprudentie van het EHRM betreffen­
de de onpartijdigheid van de rechter.156 Deze afdeling bestaat uit de vice­
president van de Raad van State en de leden, de staatsraden en de staatsraden in 
buitengewone dienst die in de Afdeling advisering zijn benoemd.157
De leden en staatsraden (in buitengewone dienst) mogen in beginsel in zowel 
de Afdeling advisering als in de Afdeling bestuursrechtspraak worden benoemd 
(art. 2 lid 3 W et RvS). W él zijn beperkingen verbonden aan het inzetten van leden 
en staatsraden (in buitengewone dienst) die geen jurist zijn.158 Daarnaast is -  naar 
aanleiding van de hiervoor bedoelde jurisprudentie van het EHRM -  een beperk­
te scheiding van functies ingevoerd. Artikel 42 lid 4 W et RvS bepaalt dat een lid 
van de Afdeling bestuursrechtspraak dat betrokken is geweest bij de totstandko­
ming van een advies van de Raad, geen deel neemt aan de behandeling van een 
geschil over de rechtsvraag waarop dat advies betrekking had. Of door de be­
oogde wetswijziging alle spanningen met artikel 6 EVRM kunnen worden onder­
vangen moet worden afgewacht.
Als uitgangspunt geldt dat tegen de einduitspraak159 van de rechtbank hoger 
beroep open staat bij de Afdeling.160 Uitzondering geldt als tegen de uitspraak 
hoger beroep kan worden ingesteld bij de Centrale Raad van Beroep, het College 
van Beroep voor het bedrijfsleven of het gerechtshof.161
Tegen andere uitspraken dan einduitspraken staat in beginsel geen beroep 
open. Dit appelverbod wordt als hoofdregel door de rechter gevolgd. In bepaalde 
gevallen kan echter aanleiding zijn om het appelverbod te doorbreken. Dit is het 
geval als sprake is geweest van een schendig van fundamentele rechtsbeginselen, 
die een eerlijk en onafhankelijk proces waarborgen.162 Dit was bijvoorbeeld het 
geval in de uitspraak van de ABRvS van 14 september 2001.163 In deze zaak had 
de rechtbank op grond van artikel 96 lid 1 Vreemdelingenwet 2000 (Vw 2000) een 
uitspraak gedaan op een beroep van een vreemdeling ingesteld tegen de voort­
155 De Wet van 22 april 2010 tot wijziging van de Wet op de Raad van State in verband 
met de herstructurering van de Raad van State, waarbij de Afdeling advisering wette­
lijk is geregeld, is op 1 september 2010 in werking getreden.
156 EHRM 28 september 1995, Vol. 326; JB 1996, 383 m.nt. Stroink en Heringa (Procola) en 
EHRM 6 mei 2003, AB 2003, 211 (Kleyn).
157 Art. 16a Wet RvS.
158 Artikel 29 lid 2 Wet RvS.
159 Dit zijn uitspraken zoals bedoeld in afd. 8.2.6 Awb en art. 8:86 Awb. Een uitspraak op 
een herzieningsverzoek is geen uitspraak in voornoemde zin, maar wordt gelet op de 
behoefte aan rechtsbescherming hiermee gelijkgesteld. Hetzelfde geldt voor een uit­
spraak waarbij een eerdere uitspraak vervallen is verklaard. Zie ter illustratie ABRvS 
26 maart 1998, JB 97.
160 Art. 37 lid 1 Wet RvS.
161 Art. 37 lid 1, laatste volzin ,Wet RvS.
162 Zie over het doorbreken van appelverboden De Waard 2005.
163 JB 2001, 276.
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during van vreemdelingenbewaring. Op grond van artikel 84 lid 1 onder a Vw 
2000 was hoger beroep uitgesloten. De rechtbank had in deze zaak echter, zonder 
de vreemdeling in de gelegenheid te stellen op de voortgangsrapportage beho­
rende bij de kennisgeving van het voorduren van de vrijheidsonderneming te 
reageren, uitsluitend op basis van dat stuk uitspraak gedaan. De Afdeling oor­
deelde dat de uitspraak van de rechtbank was gedaan met zodanige schending 
van het rechtsbeginsel strekkende tot hoor en wederhoor, dat geen sprake was 
geweest van een eerlijk proces, te meer nu de procedure strekte tot rechterlijke 
toetsing van een besluit waarbij een vreemdeling zijn vrijheid is ontnomen. O n­
der deze omstandigheden achtte de Afdeling zich bevoegd kennis te nemen van 
het hoger beroep.164
Andere beslissingen dan uitspraken zijn slechts appellabel als tegelijk hoger 
beroep wordt ingesteld tegen de einduitspraak. Te denken is aan een schorsings- 
beslissing of een weigering tot het overleggen van stukken. Een tussenuitspraak, 
waarbij het bestuursorgaan in de gelegenheid wordt gesteld de aangeduide ge­
breken te herstellen (bestuurlijke lus, zie art. 8:80a Awb jo art. 8:51a Awb), is 
evenmin zelfstandig appellabel.
Bij de Afdeling worden de zaken in tegenstelling tot bij de rechtbanken in be­
handeling genomen door een meervoudige kamer,165 bestaande uit drie leden.166 
De meervoudige kamer kan zaken die daarvoor geschikt zijn én door een enkel­
voudige kamer van de rechtbank zijn behandeld naar een enkelvoudige kamer 
verwijzen.167 De enkelvoudige kamer kan de zaak terugverwijzen als zij van m e­
ning is dat de zaak niet geschikt is voor behandeling door één rechter.
Bij de behandeling van het hoger beroep is het procesrecht van de Awb gro­
tendeels van overeenkomstige toepassing.168
De Afdeling is naast haar functie als hoger beroepsrechter ten aanzien van 
bepaalde planologische besluiten belast met rechtspraak in eerste en enige aanleg 
(art. 8.2 W et ruimtelijke ordening).
3.3.3 (Hoger) beroep bij de Centrale Raad van Beroep
De instelling en organisatie van de in Utrecht gevestigde Centrale Raad van Be­
roep is geregeld in titel I van de Beroepswet, terwijl de regeling van zijn be­
voegdheid en het procesrecht in titel II is opgenomen. De artikelen 17 en 21 Be- 
roepswet verklaren het procesrecht van de Awb grotendeels van overeenkomsti­
ge toepassing op de behandeling bij de Raad. De zaken zijn verdeeld over drie 
secties. De leden van een sectie zijn weer ingedeeld in een of meer meervoudige
164 Zie ook ABRvS 14 augustus 2001, AB 326.
165 Art. 49 lid 2 Wet RvS.
166 Art. 42 lid 2 Wet RvS.
167 Art. 49 lid 3 Wet RvS.
168 Art. 49 lid 1 Wet RvS.
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kamers, maar kunnen ook worden belast met de behandeling van zaken in een 
enkelvoudige kamer169
De leden met rechtspraak belast, werkzaam bij de Raad zijn bij koninklijk be­
sluit voor het leven benoemde coördinerende vice-presidenten, vice-presidenten, 
raadsheren en raadsheren-plaatsvervangers. M et betrekking tot de rechtspositie 
van de leden zijn de regels in de W et rechtspositie rechterlijke ambtenaren 
grotendeels van overeenkomstige toepassing verklaard.170 Ook de regeling inzake 
wraking en verschoning van rechters in de Awb is van overeenkomstige toepas-
sing.171
De zaken die bij de Raad aanhangig worden gemaakt worden evenals bij de 
Afdeling bestuursrechtspraak, door de meervoudige kamer in behandeling ge­
nomen, maar kunnen, indien zij hiervoor geschikt worden geacht, voor verdere 
behandeling naar een enkelvoudige kamer worden verwezen.172
De Centrale Raad van Beroep is bevoegd beroepen van belanghebbenden te­
gen einduitspraken van de rechtbank op -  globaal gesproken -  het terrein van 
ambtenaren- sociaalzekerheids- en studiefinancieringrecht te behandelen.173 Voor 
andere beslissingen dan einduitspraken geldt, evenals bij de Afdeling bestuurs­
rechtspraak, dat hoger beroep slechts open staat indien tegelijk een beroep tegen 
de einduitspraak wordt ingesteld. Ook de Raad m aakt op dit uitgangspunt een 
uitzondering indien fundamentele rechtsbeginselen zodanig geschonden zijn, dat 
geen sprake is van een eerlijk proces.174
In een aantal wetten is aan de Raad rechtsmacht in eerste en enige aanleg op­
gedragen. Kort gezegd gaat het hierbij om besluiten inzake (specifieke) pensioen 
of vergelijkbare voorzieningen, onder andere op grond van de Spoorwegpensi- 
oenwet, de Algemene pensioenwet politieke ambtsdragers en de W et buitenge­
woon pensioen zeelieden-oorlogsslachtoffers. Ook deze zaken worden door een 
meervoudige kamer in behandeling genomen.
3.3.4 (Hoger) beroep bij het College van Beroep voor het bedrijfsleven
Het College van Beroep voor het bedrijfsleven, gevestigd in 's-Gravenhage, vindt 
zijn basis in de W et bestuursrechtspraak bedrijfsorganisatie (Wbb). Bij het college 
zijn met rechtspraak belast de coördinerende vice-presidenten, vice-presidenten, 
raadsheren en raadsheren-plaatsvervangers,175 die allen bij koninklijk besluit voor 
het leven worden benoemd. M et betrekking tot de rechtspositie van de met recht-
169 Artt. 1.1 en 4 van het Reglement CRvB betreffende de verdeling van zaken en vor­
ming van kamers.
170 Art. 4 Beroepswet.
171 Artt. 17 lid 1 en 21 lid 1 Beroepswet.
172 Art. 17 lid 2 t/m 5 Beroepswet.
173 Art. 18 Beroepswet j° de bijlage bij de Beroepswet.
174 Zie bijv. CRvB 11 december 2001, AB 2002/82.
175 Art. 3 lid 2 Wbb.
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spraak belaste leden van het CBb is het bepaalde bij en krachtens de W et rechts­
positie rechterlijke ambtenaren grotendeels van overeenkomstige toepassing 
verklaard.176
Het College kent twee secties. Deze zijn onderverdeeld in kamers die in be­
ginsel worden samengesteld aan de hand van criteria als beschikbaarheid, erva­
ring en bekendheid met het onderwerp of de zaak.177 De zaken worden in behan­
deling genomen door een meervoudige kamer, maar kunnen, indien zij hiervoor 
geschikt worden geacht, verder door een enkelvoudige kamer worden behan-
deld.178
Het College spreekt deels recht in eerste en enige aanleg. Een belanghebbende 
kan bij het College beroep worden instellen tegen de meeste besluiten en hande­
lingen van de Sociaal-Economische Raad, de bedrijfslichamen, bedoeld in artikel 
66 lid 4 Wet op de bedrijfsorganisatie en de lichamen, ingesteld ter gemeen­
schappelijke behartiging van belangen, bedoeld in artikel 110 van die wet.179 
Daarnaast is het College belast met de behandeling in eerste en enige aanleg van 
de bij de wet aan het College opgedragen geschillen.180 Het gaat om enkele tien­
tallen wetten op het gebied van het economisch bestuursrecht, waaronder de 
Landbouwwet (artikel 46), de Telecommunicatiewet (artikel 17.1), de W et op de 
kansspelen (artikel 30v), de W et toezicht effectenverkeer 1995 (artikel 44) en de 
Wet (op het) financieel toezicht (artikel 1:110).
Het College vervult daarnaast een rol als hoger beroepsrechter. Artikel 20 
Wbb bepaalt dat een belanghebbende en het bestuursorgaan bij het College hoger 
beroep in kunnen stellen tegen einduitspraken van de rechtbank genomen op 
grond van een wettelijk voorschrift dat is opgenomen in de bijlage bij de Wbb. 
Voorbeelden van wetten die in de bijlage worden genoemd zijn de Mededin­
gingswet, de Telecommunicatiewet en de Warenwet.
Bij de behandeling bij het College is het procesrecht van de Awb in beginsel 
van overeenkomstige toepassing.181
3.3.5 De gewone rechterlijke macht
Tot de gewone rechterlijke macht behoren, zoals gezegd, de rechtbanken, de (5) 
hoven182 en de Hoge Raad.183 De leden van de tot de rechtelijke m acht behorende
176 Art. 5 Wbb.
177 Artt. 1 en 3 Reglement Verdeling zaken College van Beroep voor het bedrijfsleven.
178 Zie art. 19 lid 2 t/m 5 Wbb.
179 Art. 18 lid 1,onder a en b j° art. 1 Wbb.
180 Art. 18 lid 3 Wbb.
181 Artt. 19 en 22 Wbb.
182 In verband met de herziening van de gerechtelijke kaart zal het aantal gerechtshoven 
op bestuurlijk niveau van vijf naar vier gaan.
183 Art. 2 Wet RO.
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ambten worden bij koninklijk besluit voor het leven benoem d.184 Voor wat betreft 
de rechtspositionele en functionele onafhankelijkheid van de gewone rechter, 
wordt verwezen naar hetgeen hierover is opgemerkt in paragraaf 3.3.1.
Als rechter in eerste aanleg treedt in beginsel de rechtbank op, de gerechtsho­
ven zijn voornamelijk hoger beroeprechters en de Hoge Raad cassatierechter. 
Deze gerechten zijn ingedeeld in kamers. Zo kent de Hoge Raad een burgerlijke 
kamer, een strafkamer en een belastingkamer. Bij de rechtbanken worden de 
vonnissen gewezen door een enkelvoudige kamer of een meervoudige kamer, 
bestaande uit drie rechters. Bij de gerechtshoven worden de arresten in de regel 
gewezen door een meervoudige kamer van drie rechters en bij de Hoge Raad 
worden de meeste arresten gewezen door kamers van 5 raadsheren. In cassatie 
wordt niet zoals bij hoger beroep een uitspraak in volle omvang -  dat wil zeggen 
zowel wat de vaststelling van de feiten als de toepassing van het recht betreft -  
beoordeeld. De in de voorafgaande procedure(s) door de rechter vastgestelde 
feiten staan niet meer ter discussie. De Hoge Raad beoordeelt slechts of de (be- 
roeps)rechter het recht op de juiste wijze heeft toegepast.
Het civielrechtelijke procesrecht is geregeld in het Wetboek van Burgerlijke 
Rechtsvordering.
In spoedeisende zaken biedt artikel 254 Rv de mogelijkheid de voorzienin- 
genrechter een voorziening bij voorraad te vragen -  het zogenoemde civielrechte­
lijke kort geding. Anders dan de voorlopige voorzieningenprocedure in bestuurs­
rechtelijke zaken kan het kort geding worden gevoerd voorafgaand aan of naast 
en derhalve los van een eventuele bodemprocedure.
Artikel 112 lid 2 Gw maakt het voor de wetgever mogelijk administratieve 
rechtspraak op te dragen aan de gewone rechterlijke macht. Van deze mogelijk­
heid is bijvoorbeeld gebruik gemaakt op het gebied van het belastingrecht.
Vijf rechtbanken zijn aangewezen als rechter in eerste aanleg in belastingza­
ken. Het gaat om de rechtbanken van Arnhem, Breda, Haarlem, Leeuwarden en 
's-Gravenhage.185 Hoger beroep tegen de uitspraken van de rechtbank staat open 
bij het gerechtshof. De zaken worden behandeld door een meervoudige kamer, 
maar kunnen, indien zij hiervoor geschikt worden geacht, verwezen worden naar 
een enkelvoudige kamer.186 De enkelvoudige kamer kan de zaak terugwijzen als 
zij van oordeel is dat de zaak ongeschikt is voor behandeling door één rechter.187 
Tegen de arresten van de gerechtshoven staat cassatieberoep open bij de Hoge 
Raad.188 Bij de behandeling bij de belastingrechter is het procesrecht van hoofd­
stuk 8 Awb deels van toepassing. De Algemene wet inzake rijksbelastingen bevat 
echter enkele uitzonderingen.
184 Art. 117 Gw.
185 Art. 27 Algemene wet inzake rijksbelastingen.
186 Art. 27k lid 1 en 2 Algemene wet inzake rijksbelastingen.
187 Art. 27k lid 3 Algemene wet inzake rijksbelastingen.
188 Art. 28 Algemene wet inzake rijksbelastingen.
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Buiten het belastingrecht is de gewone rechter belast m et administratieve 
rechtspraak bij de berechting van sommige verkeersovertredingen krachtens de 
Wet administratiefrechtelijke handhaving verkeersvoorschriften (WAHV). In 
deze zaken staat beroep open bij de sector kanton van de rechtbank189, met hoger 
beroep bij het gerechtshof te Leeuwarden.190 Daarna is hier nog cassatie in het 
belang van de wet bij de Hoge Raad mogelijk.191
Daarnaast treedt de gewone rechter (in zaken tegen de overheid) op als rest- 
rechter.192 Eerder is erop gewezen dan de gewone rechter zich sedert 1915193 op 
grond van (voorlopers van het huidige) artikel 112 lid 1 Gw bevoegd acht, zodra 
eiser stelt in een burgerlijk recht te zijn getroffen (objectum litis-leer). Ook is vast 
komen te staan dat een onrechtmatige-daadsactie mogelijk is indien de gestelde 
onrechtmatige daad een publiekrechtelijke handeling van een bestuursorgaan 
betreft. Omdat de meeste geschillen (met de overheid) als een vordering uit on­
rechtmatige daad kunnen worden geformuleerd,194 zal de burgerlijke rechter in 
de regel bevoegd zijn een geschil te behandelen, ook waar de administratieve 
rechter bevoegd is. Dat er toch zelden competentiestrijd ontstaat komt door de 
terughoudendheid van de gewone rechter om het terrein van de bestuursrechter 
te betreden. Als een met voldoende waarborgen omklede bestuursrechtelijke 
rechtsgang openstaat of heeft opengestaan, verklaart de gewone rechter de vor­
dering in beginsel niet-ontvankelijk. Pas als er een belang bestaat bij aanvullende 
bescherming zal hij een vordering inhoudelijk behandelen. In dat geval wordt 
zoveel mogelijk aangesloten bij inhoudelijke oordelen van de bestuursrechter. De 
gewone rechter biedt dus in essentie alleen aanvullende rechtsbescherming als 
geen beroep mogelijk is bij de bestuursrechter of deze procedure minder m oge­
lijkheden biedt dan de rechtsbescherming van de burgerlijke rechter. Dit is bij­
voorbeeld het geval als de aangevochten bestuurshandeling een feitelijke hande­
ling is en derhalve geen besluit in de zin van artikel 1 :3 lid 1 Awb, als het om een 
niet appellabel besluit gaat (bijvoorbeeld een avv of een beleidsregel), waar de 
aanleggende partij geen belanghebbende is in de zin van artikel 1:2 Awb of waar 
behoefte bestaan aan een declaratoir vonnis.
Voorts gaat de gewone rechter, in zaken waarin hij zich bevoegd acht, in be­
ginsel uit van de rechtmatigheid van appellabele besluiten waartegen géén be­
stuursrechtelijk rechtsmiddel is aangewend (de leer van formele rechtskracht). En 
indien de bestuursrechter zich heeft uitgesproken over de (on)rechtmatigheid van
189 Art. 9 WAHV.
190 Art. 14 WAHV.
191 Art. 78 lid 3 Wet RO.
192 De benaming restrechter is enigszins misleidend. De overheid handelt zeer vaak op 
basis van het civiele recht. In die gevallen is de burgerlijke rechter uiteraard de be­
voegde rechter.
193 HR 31 december 1915, NJ 1916, p. 407 (Guldenmond/Noordwijkerhout).
194 Het stellen van (de schending van) een burgerlijk recht kan bijvoorbeeld ook verband 
houden met een overeenkomst.
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een besluit, volgt de gewone rechter in beginsel dit oordeel (de leer van formele 
en oneigenlijke formele rechtskracht).195 De functie van de gewone rechter op het 
terrein van het bestuursrecht wordt dan ook aangeduid als die van 'restrechter'. 
Hij verleent aanvullende rechtsbescherming waar het stelsel van bestuursrecht­
spraak leemten vertoont.
195 Zie voor een literatuuroverzicht Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male 2008, p. 714-715. 
Lezenswaardig zijn de dissertaties van C.N.J. Kortmann uit 2006 en van R.J.B. Schut- 
gens uit 2009. Zie ook de vrij recente artikelen van Van der Veen 2009 en M.W. Schel- 
tema 2009. In verband met de leer van formele rechtskracht, zie onder meer HR 16 
mei 1986, NJ 1986, 723, m.nt. M. Scheltema (Heesch/Van de Akker); HR 2 juni 1995, NJ
1997, 164, m.nt. MS (Aharchi); HR 12 oktober 2001, NJ 2001, 636 (Staat/Siemons); HR 9 
september 2005, NJ 2006, 93, m.nt. M.R. Mok (Kuijpers/Valkenswaard) en HR 23 fe­
bruari 2007, JB 2007/66 m.nt. GEvM (X/DNB). In verband met de oneigenlijke formele 
rechtskracht, zie HR 24 februari 1984, AB 1984, 399 (St. Oedenrode/Driessen) en HR 31 
mei 1991, NJ 1993, 112 (Van Gog/Nederweert).

4 De toegang tot de rechtsbescherming; 
centrale begrippen
4.1 Inleiding
De reikwijdte van de Awb in het algemeen en de toegang tot de bestuursrechte­
lijke rechtsbescherming in het bijzonder, wordt voor een belangrijk deel bepaald 
door de in titel 1.1 van de Awb opgenomen definities. De wet geeft regels voor 
het verkeer tussen de overheid en de burgers en is van toepassing op handelin­
gen van bestuursorganen. De definitie van bestuursorgaan is gegeven in artikel 1:1 
Awb en komt aan de orde in paragraaf 4.2. Zoals daar zal blijken, kunnen niet 
alleen organen van overheidslichamen (de zogenaamde a-organen), maar ook 
privaatrechtelijke (rechts)personen of besturen daarvan onder bepaalde voor­
waarden als bestuursorgaan worden aangemerkt (deze worden aangeduid als b- 
organen).
Uit artikel 8:1 lid 1 jo artikel 7:1 lid 1 Awb volgt dat de rechtsbescherming en­
kel open staat voor een beperkte groep personen, de belanghebbenden. De wet be­
vat een omschrijving van het belanghebbendebegrip in artikel 1:2 lid 1. Het twee­
de en derde lid van het artikel bevatten ten aanzien van bestuursorganen, respec­
tievelijk rechtspersonen een uitbreiding van het in lid 1 vervatte belanghebben- 
debegrip. De toepassingscriteria van het eerste lid gelden in beginsel ook voor 
deze uitbreidingen. Het belanghebbendebegrip wordt in paragraaf 4.3 besproken.
De Awb geeft in hoofdzaak normen voor een bepaald soort overheidshande­
len: het besluit. M et uitzondering van de hoofdstukken 2 en 9 en afdeling 5.2, die 
alle een ruimere strekking hebben, is de reikwijdte van de wet in beginsel beperkt 
tot (bepaalde soorten) besluiten.196
Het besluitbegrip is gedefinieerd in artikel 1:3 Awb en wordt hierna in para­
graaf 4.4 behandeld. Besluiten kunnen worden onderverdeeld in beschikkingen 
en besluiten van algemene strekking. Besluiten van algemene strekking kunnen 
weer in een aantal subgroepen worden onderverdeeld. In het kader van dit boek 
wordt enkel stilgestaan bij de verschillende soorten besluiten voor zover het 
onderscheid relevant is voor de toegang tot de bestuursrechtelijke rechtsbe­
scherming. Zo wordt in paragraaf 4.4.2 kort stilgestaan bij het onderscheid tussen 
beschikkingen en besluiten van algemene strekking, aangezien tegen beschikkin­
gen -  in beginsel -  altijd bezwaar en beroep op de bestuursrechter open staat, 
terwijl dit niet altijd het geval is bij besluiten van algemene strekking. Twee be­
langrijke categorieën besluiten van algemene strekking zijn immers in artikel 8:2 
Awb uitgesloten van de bestuursrechtelijke rechtsbescherming. Evenals andere
196 Zie in dit verband ook art. 3:1 lid 2 Awb, die afd. 2 t/m 5 van hfdst. 3 van overeen­
komstige toepassing verklaart op andere bestuurshandelingen dan besluiten.
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van beroep uitgesloten besluiten, komen deze in paragraaf 4.4.3, nader aan de 
orde.
Wie rechtsbescherming zoekt tegen andere overheidshandelingen dan appel­
labele besluiten, zal zich in de regel tot de gewone rechter moeten wenden. In dit 
verband wordt opgemerkt dat het besluitbegrip in het Nederlandse bestuurspro­
cesrecht soms wordt 'opgerekt' om de justitiabele bestuursrechtelijke rechtsbe­
scherming te kunnen bieden. In enkele gevallen heeft de wetgever de rechts­
macht van de bestuursrechter verruimd, zoals het geval is bij het nog te bespre­
ken artikel 1:3 lid 2 en artikel 6:2 Awb.197 Daarnaast construeert de rechtspraak af 
en toe besluiten, die strikt genomen niet voldoen aan de wettelijke definitie. Men 
spreekt in dit verband over het strategische besluitbegrip.198
Ten slotte wordt nog opgemerkt dat een diepgaande analyse van de begrip­
pen bestuursorgaan, belanghebbende en besluit op deze plaats niet nodig is.199 
Volstaan wordt met een bespreking van de wettelijke definities en de hoofdlijnen 
in de jurisprudentie. Hiermee wordt gepoogd een overzichtelijk beeld te geven 
van de toegang tot de bestuursrechtelijke rechtsbescherming in het algemeen en 
de bevoegdheid van de bestuursrechter in het bijzonder.
4.2 Bestuursorgaan200
4.2.1 A-organen
De meeste bestuursorganen vallen onder het ruime, formele criterium van artikel 
1:1 lid 1 aanhef en onder a Awb. Op grond hiervan is ieder orgaan van een 
rechtspersoon die krachtens publiekrecht is ingesteld, ongeacht de aard en de 
grondslag van zijn handelen, een a-orgaan. Niet enkel het uitoefenen van open-
197 In het ambtenarenrecht zijn vanouds bepaalde handelingen ten aanzien van een 
ambtenaar als zodanig die geen besluiten zijn, voor beroep vatbaar. Deze uitbreiding 
is in de Awb gehandhaafd (zie art. 8:2), omdat de wetgever de omvang van de rechts­
bescherming in het ambtenarenrecht niet wilde verminderen.
198 Zie over het strategische besluitbegrip o.a. Schlössels 2003a, p. 28, die er op wijst dat 
de 'strategische' rechtsmachtjurisprudentie in het licht dient te worden gezien van de 
omstandigheid dat bestuursrechtelijke geschillen over véél meer kunnen gaan dan 
over de inhoud van 'echte' besluiten. Dit ziet men overigens niet enkel t.a.v. het be­
sluitbegrip. Ook t.a.v. het belanghebbendebegrip wordt incidenteel een bepaalde uit­
leg gegeven, om in een bepaald geval beroep bij de bestuursrechter open te stellen. 
Denk hierbij aan de nog te bespreken nuancering die heeft plaatsgevonden m.b.t. het 
criterium afgeleid belang.
199 Deze begrippen worden alle uitgebreid behandeld in de gangbare handboeken, die 
tevens verdere literatuurverwijzingen bevatten.
200 Zie over dit begrip o.a.: Kuiper & Boxum 1993; Schreuder 1993; Bense & S. Zijlstra 
1994; De Ridder 1996; Peters 1997; Ten Berge & Zijlstra 2000; Schroten 2000; Peters 
2000; Sap/ Vermeulen & Zoethout 2003.
Hoofdstuk 4 63
baar gezag, maar ook hun privaatrechtelijk en feitelijk handelen vallen derhalve 
onder de Awb.
Onder rechtspersoon wordt hetzelfde verstaan als in het burgerlijk recht. On­
der de term rechtspersonen ingesteld krachtens publiekrecht vallen ten eerste de 
openbare lichamen waarvan artikel 2:1, eerste lid, van het BW bepaalt dat zij 
rechtspersoonlijkheid bezitten: de Staat, provincies, gemeenten, waterschappen 
alsmede andere openbare lichamen waaraan krachtens de Gw verordende be­
voegdheid is toegekend (de p.b.o.-lichamen). Daarnaast vallen hieronder de 
rechtspersonen waaraan de rechtspersoonlijkheid bij of krachtens een bijzondere 
wet is toegekend,201 dat wil zeggen de publiekrechtelijk georganiseerde zelfstan­
dige bestuursorganen die over (eigen) rechtspersoonlijkheid beschikken.202 Voor­
beelden hiervan zijn het Commissariaat voor de Media en het Uitvoeringsinsti­
tuut werknemersverzekeringen.203
Als orgaan van een krachtens publiekrecht ingestelde rechtspersoon zijn on­
der andere aan te merken de gemeenteraad, het college van burgemeester en 
wethouders, de burgemeester en de rekenkamer.204 Hetzelfde geldt voor de advi­
serende commissies die deel uit maken van een rechtspersoon, zoals de gemeen­
telijke welstandscommissies en bezwaarschriftencommissies.205 Daarnaast kan 
een natuurlijk persoon een orgaan zijn. Zo werd een commandant van een mari- 
nevaartuig als een orgaan van de staat aangemerkt, aangezien hij op grond van 
diverse regelingen bevoegd was beslissingen te nemen ten aanzien van het op het 
marinevaartuig werkzame marinepersoneel.206
4.2.2 B-organen
Naast de a-organen kent de Awb de b-organen, dat wil zeggen 'een ander per­
soon of college, met enig openbaar gezag bekleed' (art. 1:1 lid 1 aanhef en onder b 
Awb).207 Hiervoor is gekozen omdat ook rechtspersonen naar privaatrecht, (in 
beginsel) niet behorende tot de overheid, belast kunnen zijn met bestuurlijke 
taken en bevoegdheden. Anders dan ten aanzien van a-organen heeft de wetge-
201 Art. 2:1 lid 2 BW.
202 In paragraaf 2.3.1.5 is nader ingegaan op de zbo's. Zoals daar is opgemerkt betreft het 
bestuursorganen die niet hiërarchisch ondergeschikt zijn aan een minister.
203 Deze instellingen bezitten rechtspersoonlijkheid op grond van art. 7.1 van de Media­
wet 2008, respectievelijk art. 2, lid 2 van Wet structuur uitvoeringsorganisatie werk en 
inkomen.
204 Art. 125 lid 1 en 2 Gw, art. 6, 81a en 82 e.v. Gemw.
205 ABRvS 10 augustus 2000, AB 2000, 424, m.nt. Nijmeijer en ABRvS 19 maart 2003, AB 
2003, 301, m.nt. Peters. Het Nederlands Instituut voor Oorlogsdocumentatie en het 
Koninklijk Nederlands Meteorologisch Instituut zijn andere voorbeelden van a- 
organen die enkel feitelijke bevoegdheden bezitten.
206 CRvB 30 oktober 1997, JB 1998, 57, m. nt. R.J.N.S.
207 Zie hierover VAR-reeks 140.
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ver hier gekozen voor een beperkt, materieel criterium. Op grond hiervan zijn 
organen van rechtspersonen208 die krachtens privaatrecht zijn ingesteld en aan 
wie een of meer overheidstaken zijn opgedragen en de daarvoor benodigde pu­
bliekrechtelijke bevoegdheden zijn toegekend als bestuursorgaan aan te merken. 
Organen van deze categorie rechtspersonen zijn enkel aan te merken als be­
stuursorgaan voor zover zij een bestuursbevoegdheid uitoefenen en niet voor 
zover er feitelijke of privaatrechtelijke handelingen worden verricht. Dit houdt in 
dat zij slechts voor een deel van hun werkzaamheden aan de Awb zijn onder­
worpen.
Tot de b-organen behoren de zbo's (met openbaar gezag) die geen rechtsper­
soonlijkheid bezitten krachtens de instellingsregeling, maar een privaatrechtelijke 
rechtsvorm hebben. In de praktijk zijn b-organen vaak stichtingen. Sommige van 
de tot deze groep behorende privaatrechtelijke rechtspersonen zijn speciaal in het 
leven geroepen om bepaalde overheidstaken uit te oefenen, zoals de financiering 
van vergoedingen aan oud-mijnwerkers of van de medisch noodzakelijke hulp 
aan illegale vreemdelingen.209 M aar ook reeds bestaande privaatrechtelijke instan­
ties kunnen met overheidsgezag worden belast. Zo ook de bijzondere instellingen 
van hoger onderwijs, die niet van overheidswege maar krachtens privaatrecht 
zijn ingesteld, maar dan slechts voor zover het instellingsbestuur verklaart dat 
een getuigschrift kan worden afgegeven.210
De bevoegdheid van een b-orgaan heeft meestal een wettelijke grondslag. Zo 
is de Stichting Centraal Bureau Rijvaardigheidsbewijzen (CBR) en zijn apk- 
keurmeesters op grond van de wegenverkeerswetgeving belast met het afgeven 
van rijvaardigheidsverklaringen, respectievelijk het verrichten van apk- 
keuringen.211 M aar in sommige gevallen wordt ook zonder dat een wettelijke 
bevoegdheidsgrondslag is aan te wijzen aangenomen dat sprake is van uitoefe­
ning van openbaar gezag. Hierbij is bepalend of een besluit strekt tot vervulling 
van een publieke taak (het zogenoemde publieke-taak criterium). Een klassiek 
voorbeeld is de Stichting Silicose Oud-mijnwerkers, die volgens haar statuten tot 
doel had het behartigen van de belangen van oud-mijnwerkers, lijdende aan 
silicose en in dat verband op grond van een door het stichtingbestuur vastgesteld 
reglement een eenmalige vergoeding verstrekte aan de aan bepaalde criteria 
voldoende oud-mijnwerkers. Nu de M inister-president in verband met de silico- 
se-problematiek had gesproken van een ereschuld van de overheid, de verstrekte 
vergoedingen rechtstreeks door het Rijk aan de stichting werden vergoed en 
steeds door de staatssecretaris werd bezien of de in het reglement neergelegde
208 En soms deze personen zelf.
209 ABRvS 30 november 1995, AB 1996, 136 (Stichting Silicose Oud-Mijnwerkers), ABRvS 
11 oktober 2006, JB 2006, 321 (Stichting Koppeling).
210 Zie ABRvS 19 juli 2006, AB 2007, 41, m.nt. Vermeulen en ABRvS 12 april 2007, AB 
2007, 203, m.nt. Peters. Zie verder ABRvS 11 oktober 2006, JB 2006/322, m.nt. Peters.
211 Zie artikel 113 Wegenverkeerswet jo hoofdstuk IV van het Reglement rijbewijzen, 
respectievelijk hoofdstuk 4 van de Erkenningsregeling APK.
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criteria juist waren toegepast, oordeelde de Afdeling dat de uitoefening van het 
reglement een overheidstaak was en dat de stichting in zoverre belast was met 
openbaar gezag.212
Een meer recent voorbeeld betreft de Stichting de Koppeling, die -  kort ge­
zegd -  ten doel heeft het financieel steunen van verleners van zorg aan illegalen. 
Sprake is van een nauwe financiële betrokkenheid tussen de stichting en de m i­
nister van Volksgezondheid, Welzijn en Sport. De werkwijze van de stichting is 
nader geregeld in een door het algemeen bestuur van de stichting vastgestelde 
regeling, waarin de door de minister geformuleerde criteria volledig zijn verdis­
conteerd. Er is dus tevens sprake van een inhoudelijke relatie. Echter, er is geen 
sprake van een vereiste goedkeuring van de regeling door de minister. Bovendien 
staat het de stichting vrij om nadere voorwaarden te stellen aan de toekenning 
van de bijdragen. Toch werd de stichting aangemerkt als bekleed met openbaar 
gezag. Deze uitspraak kan daarom gezien worden als een oprekking van het 
publieke-taak criterium.213
Buiten het terrein van de exclusieve overheidstaak, m aakt het behartigen van 
het algemeen belang een privaatrechtelijke instelling niet tot een b-orgaan. Zo 
bleek de rechtspersoon Stichting zeemanswelzijn, die zich inzet voor de belangen 
van zeevarenden, geen bestuursorgaan te zijn.214
Aan het feit dat sprake is van een overwegende overheidsinvloed op een pri­
vaatrechtelijke rechtspersoon kent de Afdeling geen doorslaggevende betekenis 
toe, zo blijkt onder andere uit de uitspraak inzake Luchthaven Schiphol.215 Dit is 
alleen anders in het ambtenarenrecht. Hier worden organen van privaatrechtelij­
ke rechtspersonen wel als bestuursorgaan beschouwd, reeds wanneer 'gewone' 
bestuursorganen een overwegende invloed uitoefenen op het beheer van de 
rechtspersoon. Indien deze organen besluiten nemen of handelingen verrichten 
ten aanzien van in hun dienst zijnd personeel, oefenen zij openbaar gezag uit en 
zijn zij als b-organen aan te merken. Zo ook de Stichting Bruggerbosch. De stich­
ting was bij raadsbesluit in het leven geroepen en de gemeente had volgens de 
statuten zowel juridisch als feitelijk een overwegende invloed op het beleid van 
de stichting, met name ten aanzien van personeelszaken. Gelet hierop oordeelde 
de CRvB dat de stichting geacht moest worden deel uit te maken van de openba­
212 ABRvS 3G november 1995, JB 1995, 337, m.nt. Stroink (Stichting Silicose Oud-mijnwer- 
kers). Zie ook ABRvS 12 november 1998, JB 1998, 283, m.nt. F.A.M.S. (Stichting waar­
borgfonds hypotheekgaranties) en CRvB 31 maart 2GG6, AB 2GG6, 424, m.nt. Van Dui­
venvoorde (Argonaut BV).
213 ABRvS 11 oktober 2GG6, JB 2GG6/321, m.nt. Peters (Stichting Koppeling).
214 ABRvS 19 december 2GGG, AB 2GG1, 83. Zie ook ABRvS 18 januari 1999, JB 1999, 64, 
m.nt. F.A.M. S., waarin werd geoordeeld dat de Kamer van Beroep van de Koninklij­
ke Vereniging van Gerechtsdeurwaarders geen bestuursorgaan was.
215 ABRvS 3 oktober 1996, JB 1996, 231, m.nt. R.J.G.H. S. (NV Luchthaven Schiphol).
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re dienst, zodat medewerkers als ambtenaar konden worden aangemerkt.216 Voor 
zover dergelijke organen naar buiten toe feitelijke of privaatrechtelijke handelin­
gen verrichten, zijn zij niet aan te merken als bestuursorganen. Dan is geen spra­
ke van uitoefening van openbaar gezag en vallen zij niet onder de werking van 
de Awb.
4.2.3 Uitzonderingen
Artikel 1:1 lid 2 Awb bevat een limitatieve opsomming van een aantal organen 
die niet worden aangemerkt als bestuursorgaan in de zin van de wet.217 Dit geldt 
voor de wetgever in formele zin en de Staten-Generaal, die op grond van hun 
bijzondere plaats in de constitutionele rechtsorde buiten de normering van de 
Awb behoren te blijven. De m et rechtspraak belaste organen, de Raad van State, 
de Algemene Rekenkamer en de Nationale ombudsman zijn, gelet op hun onaf­
hankelijk van het bestuur uit te oefenen controle- en adviestaken, eveneens van 
het bestuursorgaanbegrip uitgezonderd. Een tuchtcollege zal slechts onder de 
uitzondering vallen, indien de overheidsbemoeienis aanmerkelijk is en sprake is 
van een onafhankelijk orgaan met rechtspraak belast. Tuchtrecht dat geheel bui­
ten de overheid tot stand is gekomen, zoals het tuchtrecht binnen (sport)vereni- 
gingen, valt reeds om die reden buiten de reikwijdte van de Awb.
De in het tweede lid uitgezonderde organen, personen of colleges worden 
weer wel aangemerkt als bestuursorgaan voor zover zij besluiten nemen of han­
delingen verrichten ten aanzien van een niet voor het leven benoemde ambtenaar 
als bedoeld in artikel 1 van de Ambtenarenwet als zodanig, zijn nagelaten be­
trekkingen of zijn rechtverkrijgenden, aldus het derde lid van artikel 1:1 Awb.
216 CRvB 18 juni 1976, AB 1979, 35 (Stichting Bruggerbosch). Anders: CRvB 6 september 
2007, NJB 2007, 1867. De Raad oordeelde in deze zaak dat sinds een wijziging van de 
statuten van de stichting diergaarde Blijdorp, de gemeente Rotterdam onvoldoende 
invloed heeft op de doelstelling, het financieel beheer en het beleid van de stichting 
om te kunnen spreken van overwegende overheidsinvloed.
217 Zie voor de motivering van de wetgever voor deze uitzonderingen Kamerstukken II 
1988-1989, 21 221, nr. 3, p. 29 e.v. (MvT).
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4.3.1 Het belanghebbendebegrip in artikel 1:2 lid 1 Awb
4.3.1.1 Algemeen
De algemene definitie van het belanghebbendebegrip is vervat in artikel 1:2 lid 1 
Awb. De definitie luidt als volgt: 'Onder belanghebbende wordt verstaan: degene 
wiens belang rechtstreeks bij een besluit is betrokken'. Onder de ruime term 
'degene' vallen natuurlijke personen, organisaties en groepen zonder rechtsper­
soonlijkheid, rechtspersonen en bestuursorganen.219
Het begrip belanghebbende is in de rechtspraak nader afgebakend aan de 
hand van een aantal criteria die slechts ten dele in de tekst van de wet te vinden 
zijn. Op grond van de jurisprudentie kan worden vastgesteld dat sprake moet 
zijn van een feitelijk, eigen, objectief, actueel en persoonlijk belang. Bovendien 
moet het belang rechtstreeks door het besluit worden getroffen wil een bezwaar 
of beroep ontvankelijk zijn. Geadresseerden van een beschikking voldoen in de 
regel aan deze vereisten. Toetsing aan de criteria zal vooral nodig zijn bij ande­
ren: de (mogelijke) derdebelanghebbenden. Daarnaast krijgt het belanghebben- 
debegrip een specifieke invulling bij (appellabele) besluiten van algemene strek­
king, zoals bestemmingsplannen.220
Hieronder worden de genoemde criteria nader bezien, waarbij ter illustratie 
wordt verwezen naar voorbeelden uit de jurisprudentie. Hierbij zij opgemerkt 
dat de criteria elkaar (kunnen) overlappen en dat de jurisprudentie casuïstisch is.
4.3.1.2 Feitelijk belang
In Nederland geldt in het algemene bestuursprocesrecht geen relativiteits- of 
Schutznormvereiste, dat met zich brengt dat voor belanghebbendheid een rech­
tens beschermd belang aanwezig moet zijn. M et andere woorden: voor de be­
langhebbendheid is niet vereist dat het geraakte belang bij het nemen van het 
besluit moet worden meegewogen of dat rechtsnormen moeten zijn geschonden
4.3 H et belanghebbendebegrip218
218 Het belanghebbendebegrip is in de literatuur uitvoerig behandeld. Behalve in de 
gangbare handboeken zijn besprekingen van het begrip o.a. te vinden in: Schlössels 
2001a; Pront-van Bommel 2002, hfdst. 4; De Poorter 2003; Schlössels 2004 en De Poor­
ter & Visser 2008. Specifiek over het relativiteitsvereiste zie o.a.: Commissie Evaluatie 
Awb II 2002; De Poorter/De Waard & Marseille 2004; Dingemans & Widdershoven 
2005; De Waard 2007 en Schreuder-Vlasblom 2007. Ten aanzien van artikel 1:2, derde 
lid zie o.a.: Schlössels 1999.
219 Kamerstukken II, 1988-1989, 21 221, nr. 3, p. 33-34 (MvT).
220 Voor meer recente ontwikkelingen in de rechtspraak m.b.t. het belanghebbendebegrip 
op het gebied van het milieu- en ruimtelijk ordeningsrecht zie o.a.: Hillegers 2007, 
Govaers 2007 en Van 't Lam 2008.
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die de belangen van de potentiële belanghebbende beogen te beschermen.221 Een 
feitelijk belang is voldoende.222
4.3.1.3 Eigen belang
Het moet een eigen belang betreffen. Zonder machtiging kan men in de regel niet 
voor de belangen van anderen kan opkomen.223 Zo is de echtgenoot van de aan­
vrager van een verblijfsvergunning niet aan te merken als belanghebbende in de 
verblijfsprocedure van zijn echtgenote. Zie evenwel de uitspraak van de Afdeling 
van 22 juni 2004,224 inzake een aanvraag om machtiging tot voorlopig verblijf 
(mvv) ten behoeve van drie kinderen van in Nederland wonende ouders. De 
Afdeling is van oordeel dat ook de ouders in de mvv-procedure als belangheb­
bende zijn aan te merken. De mvv-procedure beoogt gezinshereniging tussen de 
kinderen en ouders te realiseren. Zoals in de noot onder deze uitspraak wordt 
opgemerkt, is het belang van de ouders in deze situatie dan ook min of meer te 
vereenzelvigen met het belang van hun kinderen.
4.3.1.4 Actueel belang
Dat het belang actueel moet zijn houdt in dat niet alleen sprake moet zijn van een 
toekomstig belang. Een klassiek voorbeeld is de Vereniging Vrienden van Twic- 
kel, die vreesde dat door het realiseren van een groot aantal bejaardenapparte- 
menten in Delden, de kans dat ook op het landgoed Twickel zou worden ge­
bouwd werd verhoogd. Deze vrees was volgens de Afdeling onvoldoende actu­
eel om op te mogen komen tegen de bouw van genoemde appartementen.225 Ook 
het voornemen om een supermarkt te gaan exploiteren, zonder dat een begin is 
gemaakt met de uitvoering hiertoe, is onvoldoende concreet om aangemerkt te 
worden als belanghebbende bij een bouwvergunning verleend voor onder andere 
het bouwen van winkels op een aan de toekomstige supermarkt nabijgelegen 
perceel.226 Anders oordeelde de Afdeling in de zaak waar de eigenaars/ontwikke-
221 Zie o.a. ABRvS 19 april 2001, AB 2001, 259, m.nt. dG ; ABRvS 2 juli 2003, AB 2003, 393, 
m.nt. AvH; ABRvS 21 juli 2004, JB 2004/299, m.nt. CMB en ABRvS 7 maart 2006, LJN: 
BA0108. Dat iemand als belanghebbende wordt aangemerkt, betekent niet zonder 
meer dat zijn belang bij de besluitvorming wordt betrokken. Dit volgt uit het speciali- 
teitbeginsel. Op grond van dit beginsel mag het bestuur bij de uitvoering van een 
wettelijke regeling slechts die belangen behartigen waarvoor de regeling in het leven 
is geroepen.
222 De wetgever heeft het specialiteitbeginsel bij de toepassing van het belanghebbende- 
begrip uitdrukkelijk afgewezen, zie Kamerstukken II, 1990-1991, 21 221, nr. 8, p. 21.
223 Zie ter illustratie ABRvS 28 februari 2000, AB 2000, 188, m.nt. MSV en ABRvS 20 
maart 2002, JB 2002, 122.
224 JV  2004, 344, m.nt. BKO.
225 ARRvS 2 februari 1978, tB/S IV, p. 50 (Vereniging Vrienden van Twickel).
226 ABRvS 4 november 2005, LJN: AU5846. Zie ook ABRvS 29 januari 1996, Gst. 70405, 5 
(Praxis bouwmarkt).
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laars van een bedrijventerrein al concrete plannen hadden ontwikkeld en initia­
tieven hadden ontplooid om binnen afzienbare tijd op dit bedrijventerrein een 
Factory Outlet Center (FOC) te realiseren. In dit geval werd het belang wél vol­
doende actueel geacht om op te mogen komen tegen een bouwvergunning ver­
leend voor het realiseren van een andere FOC.227 Vrees voor toekomstige toename 
van verkeer leidt soms wél en soms niet tot een voldoende actueel belang. Zo 
werd toename van verkeer door het bouwen van een tweede IJsselbrug als een te 
onzekere toekomstige gebeurtenis gezien om te kunnen spreken van een actueel 
belang. M eer geluk had de appellant die opkwam tegen de vaststelling van het 
uitwerkingsplan 'Handelskade'. Het plan maakte de bouw van een aantal w o­
ningen, detailhandel en horeca mogelijk. Hierdoor vreesde appellant, die woon­
achtig was op een afstand van ongeveer 750 meter van het plangebied, overlast te 
zullen ondervinden door toeneming van het verkeer. Met de overweging dat niet 
gebleken is dat op voorhand kan worden uitgesloten dat het plan voor appellant 
nadelige effecten door verkeerstoeneming met zich zal brengen, lijkt de Afdeling 
in deze zaak vrij soepel om te gaan met het criterium actueel belang.228
4.3.1.5 Objectief bepaalbaar belang
Het belang moet objectief bepaalbaar zijn, oftewel kenbaar zijn voor anderen. Een 
belang dat louter om psychische of emotionele redenen voor de gestelde belang­
hebbende relevant is, voldoet niet aan dit criterium. De dochter van een voorma­
lig lid van een orkest, die om emotionele redenen opkwam tegen de verbouwing 
van het Concertgebouw Amsterdam, is hiervan het klassieke voorbeeld.229 Ge­
voelsmatige bezwaren tegen de wijziging van de gemeentegrens leveren evenmin 
een objectief bepaalbaar belang op.230 Opmerkelijk is dat de rechthebbenden op 
een grafrecht door de Afdeling als belanghebbende werden aangemerkt bij de 
bouwvergunning ten behoeve van het bouwen van een crematorium op de des­
betreffende begraafplaats. De Afdeling wijdde geen overweging aan de vraag of 
hun belang -  de principiële afkeer van crematie -  wel objectief bepaalbaar was.231
4.3.1.6 Persoonlijk belang
Dat het belang persoonlijk moet zijn, betekent dat men een bijzonder belang bij 
het besluit moet hebben. Met andere woorden het belang moet zich onderschei­
den van het belang van een willekeurige ander.
Dit criterium heeft de laatste jaren veel rechtspraak gegenereerd, waarin -  
vooral op het gebied van ruimtelijk bestuursrecht en het milieurecht -  door mid-
227 ABRvS 5 april 2GG6, AB 2GG6, 183 (Factory Outlet Center Roosendaal).
228 ABRvS 8 februari 2GG6, Gst. 726G, 142.
229 Vz. ARRvS 13 oktober 1986, AB 1986, 194, m.nt. D.A. Lubach (Verbouwing Concert­
gebouw).
23G ABRvS 12 september 1995, Gst. 7037,3 m.nt. Hennekens (grenscorrectie Mierlo-Hel- 
mond).
231 ABRvS 4 februari 2GGG, Gst. 7123, 4 (Crematorium Doorn).
70 De toegang tot de rechtsbescherming
del van nadere criteria wordt bepaald of sprake is van een persoonlijk belang. 
Centraal staat het afstandcriterium, waaruit volgt dat naarmate iemand op een 
kortere afstand woont van het perceel of de activiteit waarop het besluit ziet, er 
eerder sprake zal zijn van persoonlijk belang. Zo zal bij een besluit tot het verle­
nen van een vergunning om te bouwen de eigenaar of bewoner van het naastge­
legen perceel zonder meer belanghebbende zijn.232 Bij besluiten op het gebied van 
het milieurecht zijn de gevolgen vaak op een grotere afstand merkbaar. Een 
voorbeeld is stankoverlast van een varkenshouderij. In dit soort gevallen wordt 
ook bij grotere afstanden nog belanghebbendheid aangenomen.233
Bij ruimtelijke besluiten is de afstand vaak slechts één van de van belang zijn­
de factoren. Het is wél een belangrijke factor. Als hulpcriteria bij het afstandcrite- 
rium past de rechter het zichtcriterium en het criterium van de ruimtelijke uitstra­
ling toe. Door middel van deze criteria wordt nagegaan of de gevolgen van een 
besluit persoonlijk zijn, doordat de potentiële belanghebbende in de directe om ­
geving van het onderwerp van het besluit woonachtig is. Zo oordeelde de Afde­
ling in een zaak waar appellanten woonachtig waren op een afstand tussen de 
600 en 1200 meter van een geprojecteerde windturbine, dat ondanks deze betrek­
kelijk grote afstand sprake was van belanghebbendheid bij de ten behoeve van 
het oprichten van de windturbine verleende bouwvergunning. De Afdeling hecht 
hierbij belang aan de omstandigheid dat appellanten allen zicht hebben op het 
bouwplan alsmede de ruimtelijke uitstraling van het bouwwerk, door de hoogte 
daarvan en de plaatsing in het vlakke en open landschap.234 Of zicht op het 
bouwwerk doorslaggevend is, hangt af van de omstandigheden van het geval. 
W aar het zicht van geringe betekenis is, bijvoorbeeld omdat appellant slechts 
vanaf het achterste gedeelte van het perceel zicht heeft op het vergunde bouw­
werk, wordt geen persoonlijk belang aangenomen.235
Minder plaatsgebonden dan de voorgaande criteria is het criterium van het 
concurrentiebelang (ofwel 'm arktsegment-criterium'). Om hieraan belangheb­
bendheid te ontlenen moet de potentiële belanghebbende op dezelfde mark ope-
232 Zie o.a. ABRvS 27 maart 2002, AB 2002, 189. Dat de afstand tot de woonplaats niet in 
alle gevallen bepalend is, blijkt uit de hiervoor genoemde uitspraak van de ABRvS 
van 4 februari 2000 inzake het Crematorium Doorn (Gst. 7123, 4). Appellanten woon­
den in deze zaak op geruime afstand van de betreffende begraafplaats.
233 Bij milieubesluiten wordt vaak bij een afstand van 300 meter of zelfs meer belangheb­
bendheid aangenomen. Zie ABRvS 18 oktober 2006, AB 2007, 87, m.nt. Blomberg (bij 
een afstand van iets meer dan 200 meter werd belanghebbendheid aangenomen) en 
ABRvS 13 juni 2007, nr. 200606022/1 (afstanden tussen 560-meer dan 700 meter te 
groot).
234 ABRvS 26 september 2007, LJN: BB 4340. In dezelfde lijn ABRvS 22 maart 2006, LJN: 
AV6261, waarin zicht op puinopslag, (mede) gelet op de ruimtelijke uitstraling daar­
van, voldoende werd geacht voor belanghebbendheid.
235 ABRvS 18 oktober 2006, LJN: AZ 0330. In dezelfde lijn: ABRvS 17 mei 2006, AB 2006, 
212.
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reren als de begunstigde van het besluit: hij m oet bijvoorbeeld in hetzelfde gebied 
soortgelijke artikelen verkopen.236
4.3.1.7 Rechtstreeks belang
Dit laatste criterium houdt in dat er een causaal verband moet zijn tussen de be­
slissing en de belangenaantasting. Geen causaal verband bestond tussen een 
besluit tot goedkeuring van een dienstregeling voor bussen en de door appellant 
gevreesde extra verkeersoverlast, nu het bestreden besluit geen aantoonbare 
invloed had op het overige verkeer van de drukke weg.237
Een belang dat afgeleid is van het belang van de direct-belanghebbende is in 
de regel evenmin aan te merken als rechtstreeks betrokken. Van afgeleide belan­
gen is vaak sprake in contractuele relaties, bijvoorbeeld tussen werkgever en 
werknemer en huurder en verhuurder. Zo waren de belangen van vier werkne­
mers niet rechtstreeks betrokken bij aan hun werkgevers gerichte subsidiebeslui­
ten, waarbij de maximale duur van de toegekende loonkostensubsidie werd vast­
gesteld. Over de beëindiging van de subsidie moesten immers nog vervolgbeslui­
ten volgen. Bovendien was de vraag of de beëindiging gevolgen zou hebben voor 
de arbeidsovereenkomsten van de betreffende medewerkers afhankelijk van 
meerdere, onbepaalde, factoren.238 De achterliggende gedachte is dat de persoon 
die direct in zijn belangen wordt getroffen de m eest aangewezen persoon is om 
het besluit aan te vechten. Deze aanname gaat echter niet op als het belang van de 
potentiële belanghebbende tegengesteld is aan dat van de partij aan wie het be­
sluit is gericht. M eer recente jurisprudentie laat dan ook een nuancering van het 
criterium zien in gevallen waar geen sprake is van parallelle belangen. Zo hadden 
bepaalde huisartsen rechtstreeks belang bij de aan een zorgverzekeraar verleende 
ontheffing van de verplichting overeenkomsten te sluiten terzake van huisartsen­
zorg. Het voor de zorgverzekeraar gunstige besluit had immers voor de huisart­
sen nadelige financiële gevolgen, zodat sprake was van een tegengesteld be-
236 Zie o.a. ABRvS 27december 2GG6, LJN: AZ 548G (wél dezelfde regio en hetzelfde 
marktsegment), ABRvS 21 februari 2GG7, LJN: AZ 8995 (hetzelfde marktsegment en 
verzorgingsgebied en dezelfde klantenkring) en ABRvS 19 september 2GG7, LJN: BB 
3846 en 5 november 2GG8, LJN: BG 3388 (ander marktsegment). Zie ook de hierboven 
genoemde uitspraak van de ABRvS van 5 april 2GG6, AB 2GG6, 183 (Factory Outlet 
Center Roosendaal), waarin vaststond dat in Zuid-West Nederland in economisch 
opzicht slechts plaats was voor één FOC. In dezelfde lijn ABRvS 18 februari 2GG4, AB 
113, m.nt. Cartigny (Radio 538).
237 CBb 23 januari 1996, JB 1996/75 (goedkeuring dienstregeling).
238 CRvB 16 oktober 2GG7, RSV 2GG8, 12 m.nt. C.W.C.A. Bruggeman. Zie ook ARRvS 15 
oktober 1981, tB/S IV, 75; ABRvS 22 april 1996, AB 1997, 39; ABRvS 9 juli 1996, AB 
1996, 412 (Maatschap voor cardiologie 'De Valkenier'); ABRvS 24 maart 2000, AB 
2GGG, 228; ABRvS 25 augustus 2GGG, JB 2GGG/274; CBb 21 december 2GG5, AB 2GG6, 132 
en ABRvS 29 maart 2GG6, JB 2GG6/145.
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lang.239 M aar ook waar sprake is van parallelle belangen, ziet men in recente 
jurisprudentie een relativering van het criterium ten aanzien van besluiten die 
een zakelijk of persoonlijk recht raken. Zo werd de eigenaar van een winkelpand 
als belanghebbende aangemerkt bij een verkeersbesluit (wijziging in de laad- en 
losregeling) dat negatieve gevolgen had voor de economische exploitatie van het 
pand.240 En de eigenaar van een clubgebouw werd volgens de Afdeling recht­
streeks in zijn belangen getroffen door het besluit tot intrekking van de aan de 
huurder van het gebouw verleende subsidie voor de bouw/renovatie van kleed- 
ruimten.241 Relativering heeft ook plaatsgevonden met het oog op meer funda­
mentele rechten. In een uitspraak van de ABRvS van 21 november 2007, had de 
eigenaar van een zend/ontvangstmast, die illegaal was opgericht, een bouwver­
gunning onder vrijstelling gevraagd.242 De mast was tevens in gebruik als GSM- 
installatie ten behoeve van (onder meer) T-Mobile Netherlands BV. De vraag rees 
of T-Mobile belanghebbende was in de bezwaar- en beroepsprocedure tegen de 
weigering van de gevraagde bouwvergunning. De Afdeling stelde vast dat T- 
Mobile slechts een afgeleid, aan de aanvrager parallel, belang had bij het bestre­
den besluit. Echter, de mogelijkheid bestond dat T-Mobile door het besluit in een 
aan een fundamenteel recht ontleend belang zou worden geschaad, namelijk het 
in art. 10 lid 1 EVRM ontleende recht op vrijheid van meningsuiting. T-Mobile 
kon volgens de Afdeling aan deze verdragsbepaling een zelfstandige belangposi- 
tie ontlenen. De rechtspraak onderkent hiermee dat de gevolgen van een besluit 
voor degene die meer indirect in zijn belangen wordt getroffen niet zonder meer 
minder zwaar zijn dan de gevolgen voor de direct-belanghebbende.
4.3.2 Uitbreiding voor bestuursorganen in artikel 1:2 lid 2 Awb
Ook bestuursorganen kunnen op grond van artikel 1:2 lid 1 Awb belanghebben­
den zijn bij besluiten die hun belangen raken.243 Daarnaast kunnen bestuursorga­
nen op grond van artikel 1:2 lid 2 Awb opkomen tegen besluiten die aan hun 
toevertrouwde belangen raken. Welke taken aan een bepaald bestuursorgaan zijn 
toevertrouwd volgt (direct of indirect) uit de wetgeving. Zo kan het orgaan ten 
aanzien van een bepaald belang over bestuursbevoegdheden beschikken of bij 
wettelijk voorschrift met een bepaalde taak zijn belast. De burgemeester is b ij­
voorbeeld ingevolge artikel 172 lid 1 Gemeentewet belast met de handhaving van 
de openbare orde. M eer indirect kan uit de wet worden afgeleid dat het belang
239 ABRvS 29 maart 2006, AB 2007, 158.
240 ABRvS 14 september 2005, JB 2005/319 m.nt. R.J.N.S.
241 17 mei 2006, JB 2006, 211.
242 JB 2008, 14, m.nt. R.J.N.S.
243 Het College van burgemeester en wethouders kan bijvoorbeeld als geadresseerde 
opkomen tegen de weigering van Gedeputeerde Staten om een verklaring van geen 
bezwaar af te geven tegen een bepaald bouwplan. Zie ARRvS 24 januari 1984, AB 
1984, 239 (Bouwplan Rijsbergen).
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van de instandhouding van monumenten een aan de Staatssecretaris van O n­
derwijs, Cultuur en Wetenschappen toevertrouwd belang is. Hij bezit immers de 
bevoegdheid om monumenten als beschermd aan te wijzen.244
4.3.3 Uitbreiding voor rechtspersonen in artikel 1:2 lid 3 Awb
Rechtspersonen kunnen eveneens -  bijvoorbeeld als aanvrager van een vergun­
ning of van subsidie -  reeds op grond van artikel 1:2 lid 1 Awb als belangheb­
bende worden aangemerkt. Artikel 1:2 lid 3 Awb verruimt daarnaast het in het 
eerste lid omschreven belanghebbendebegrip ten aanzien van rechtspersonen, 
door te bepalen dat als hun belangen mede worden beschouwd de algemene en 
collectieve belangen die zij krachtens hun doelstelling en blijkens hun feitelijke 
werkzaamheden in het bijzonder behartigen.245
Het moet gaan om algemene en collectieve belangen die de rechtspersoon 
krachtens haar (statutaire) doelstelling beoogt te behartigen. De behartiging moet 
volgens de tekst van de wet bovendien tevens uit de feitelijke werkzaamheden 
van de rechtspersoon blijken. Aan dit laatste vereiste werd in de rechtspraak niet 
zwaar getild.246 Daar is onlangs verandering in gekomen. In een aantal uitspraken 
inzake de Stichting Openbare Ruimte heeft de Afdeling geoordeeld dat de stich­
ting geen belanghebbende is.247 De werkzaamheden van de Stichting bestaan in 
hoofdzaak uit het initiëren en het participeren in bestuursrechtelijke procedures 
op basis van de Natuurbeschermingswet 1998 en de Wet milieubeheer betreffen­
de veehouderijen in geheel Nederland. De Afdeling oordeelt dat 'het louter in 
rechte opkomen tegen besluiten als regel niet kan worden aangemerkt als feitelij-
244 Zie ABRvS 12 september 2001, JB 2001/274. De Staatssecretaris mocht gelet op dit aan 
hem toevertrouwde belang opkomen tegen een vergunning voor het afbreken van 
een kloostercomplex. Zie ook ABRvS 5 maart 1999, JB 1999/87 m.nt. F.A.M.S. (Beton- 
warenfabriek Weerslo), waarin de Afdeling bepaalde dat de inspecteur ruimtelijke 
ordening, gelet op zijn toezichtsbevoegdheden, belanghebbende was bij de weigering 
van het College van burgemeester en wethouders om met toepassing van bestuurs­
dwang op te treden tegen een betonwarenfabriek.
245 Of sprake is van een rechtspersoon volgt uit boek 2 BW of uit de bijzondere wet 
waarbij de betreffende rechtspersoon is ingesteld. Het criterium leidt zelden tot pro­
blemen. Dit kan anders zijn voor verenigingen met beperkte rechtsbevoegdheid, zoals 
bedoeld in art. 2:26 BW. Uit de rechtspraak volgt dat onder andere de omstandigheid 
dat sprake is van een ledensubstraat, dat het om een organisatorisch verband voor 
een bepaald doel gaat en dat de organisatie als eenheid naar buiten treedt, als bewijs 
voor rechtspersoonlijkheid kunnen dienen.
246 Uitdrukkelijke overwegingen inzake de feitelijke werkzaamheden zijn in jurispruden­
tie schaars. Zie ter illustratie ABRvS 2 november 2005, AB 2005, 439.
247 ABRvS 1 oktober 2008, AB 2008, 346 m.nt. F.C.M.A. Michiels, JB 2008, 239 m.nt. 
R.J.N.S. en BR 2009, 10 m.nt. J.H.G. Broek (Stichting Openbare Ruimte I, II en III). Zie 
ook ABRvS 28 mei 2008, AB 2008, 238 m.nt. A.G.A. Nijmeijer (Stichting Monumenten- 
behoud Nederland).
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ke werkzaamheden in de zin van artikel 1:2, derde lid, van de Awb' en lijkt hier­
mee kritischer te worden ten aan zien van 'procedure-clubs' die algemene belan­
gen beogen te behartigen.
De belangen moeten in beginsel van algemene of (bij collectieve belangen) 
van bovenindividuele aard zijn. Hierbij is onder meer te denken aan milieubelan­
gen, het belang van bescherming van monumenten of de gebundelde belangen van 
een groep ondernemers. Overigens lijkt in de rechtspraak sprake te zijn van een 
versoepeling van dit laatste criterium. Sinds 23 augustus 2006248 bezigt de Afde­
ling de standaardoverweging dat 'een belangenorganisatie die voor het belang 
van haar leden opkomt, daarmee opkomt voor een collectief belang, tenzij het 
tegendeel blijkt'. Ook gebundelde individuele belangen kunnen derhalve als 
collectieve belangen worden aangemerkt, tenzij bijvoorbeeld zou blijken dat de 
organisatie voor het belang van een specifiek lid opkomt.
Het vereiste dat het moet gaan om een doelstelling welke de rechtspersoon 'in 
het bijzonder' behartigt, beoogt primair te voorkomen dat politieke partijen als 
belanghebbende worden aangemerkt,249 maar kan ook ten aanzien van andere 
rechtspersonen tot afwezigheid van belanghebbenheid leiden.250
4.4 H et besluitbegrip251
4.4.1 De definitie van 'besluit' in artikel 1:3 lid 1 Awb
4.4.1.1 Algemeen
Ingevolge artikel 1:3 lid 1 Awb wordt onder besluit verstaan: 'een schriftelijke 
beslissing van een bestuursorgaan, inhoudende een publiekrechtelijke rechtshan­
deling'. Een besluit is derhalve een:
- schriftelijke;
- beslissing;
- afkomstig van een bestuursorgaan;
- inhoudende een rechtshandeling;
- die van publiekrechtelijke aard moet zijn.
248 AB 2006, 365 m.nt. Van Hall.
249 Kamerstukken II 1988/89, 21 221, nr. 3, p. 35 (MvT). Zie in deze lijn ARRvS van 20 
oktober 1977, Gst. 1977, 6492 en ARRvS 31 oktober 1977, AB 1978, 88.
250 ABRvS 26 mei 1997, AB 1997, 336; ABRvS 15 december 1997, AB 1998, 72 en de meer 
recente ABRvS 22 augustus 2007, LJN: BB2164, ABRvS 21 februari 2007, BR 2007, 414 
m.nt. Nijmeijer en ABRvS 28 mei 2008, AB 2008, 238 m.nt. A.G.A. Nijmeijer.
251 De gangbare handboeken bevatten behandelingen van (de elementen van) het be­
sluitbegrip. De noten van dit hoofdstuk bevatten daarnaast verwijzingen naar andere 
literatuur.
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Deze elementen worden, met uitzondering van het element bestuursorgaan, dat 
al in paragraaf 4.2 is behandeld, hierna besproken.
4.4.1.2 Een schriftelijke beslissing
Een besluit is een beslissing. Van het begrip beslissing bevat de Awb geen defini­
tie. Een ruime definitie van het begrip is: een wilsakt die leidt tot een kenbare 
stellingname.252 In de meeste gevallen zal het hierbij gaan om de uitkomst van 
een binnen het bestuursorgaan gemaakt argumentatief proces.253
De beslissing moet schriftelijk zijn, dat wil zeggen dat deze uit schriftelijke 
stukken kenbaar moet zijn.254 Aan dit vereiste is uiteraard voldaan indien een 
beslissing is vervat in een formele beschikking, maar reeds vóór dit moment kan 
sprake zijn van een schriftelijke beslissing. Voldoende is bijvoorbeeld dat uit de 
notulen van de vergadering van het college van burgemeester en wethouders 
blijkt dat een bepaalde beslissing is genomen.255 Ook een stempel kan voldoende 
zijn.256 Een mutatie in een rekening-courant is echter niet gelijk te stellen met een 
schriftelijk stuk waaruit een beslissing tot het verstrekken van gegevens uit het 
kentekenregister blijkt.257 De ontwikkelingen op het gebied van communicatie en 
automatisering hebben tot een ruime uitleg van het begrip schriftelijk geleid. Vast 
staat dat onder een schriftelijk stuk niet enkel papieren documenten vallen, maar 
ook elektronische documenten, zoals een website, een e-mail of een sms.258
4.4.1.3 Een rechtshandeling259
Dat de beslissing een rechtshandeling moet inhouden betekent dat de beslissing 
gericht moet zijn op rechtsgevolg. Bepalend is dat het rechtsgevolg beoogd is en 
niet of dit is ingetreden.260 Een beslissing is op rechtsgevolg gericht als deze be-
252 Zie Bröring 1999, p. 236.
253 Van Male 1988b, p. 73-79.
254 Kamerstukken II 1988-89, 21 221, nr. 3, p. 36 (MvT).
255 ABRvS 7 maart 2000, AB 227 m.nt. De Gier (Geleens bouwplan). Dit betekent echter 
niet dat het besluit op dit moment tevens in werking is getreden. Zie art. 3:40 Awb, 
waaruit blijkt dat voor inwerkingtreding van een besluit vereist is dat het bekend is 
gemaakt.
256 Zie Rb. Den Haag 13 maart 1996, JB 1996, 113, waar het woord 'afgekeurd' op het 
vlees was gestempeld, waarmee aan het schriftelijkheidsvereiste was voldaan.
257 ABRvS 2 mei 2007, AB 2007, 211 m.nt. H. Peters.
258 Zie ook Kamerstukken II 2001-2002, 28 483, nr. 3, p. 6. Aan de inwerkingtreding van 
besluiten die via het elektronische verkeer bekend zijn gemaakt, gelden de in afd. 2.3 
Awb opgenomen eisen.
259 Zie over dit criterium o.a. Steenbek 1958; Michiels 1987.
260 Zie echter Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male 2008, p. 161: De nadruk moet niet te 
veel worden gelegd op de subjectieve wil van het bestuursorgaan, die overigens vaak 
slecht te achterhalen is. Bepalend is of het om een handeling gaat waaraan het objec­
tieve recht rechtsgevolgen pleegt te verbinden en of die handeling normaliter wordt 
verricht juist met het oog op dat rechtsgevolg.
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oogt een recht, plicht, bevoegdheid of status te creëren, vast te stellen of teniet te 
doen.261 Beslissingen die louter zien op feitelijke handelingen, zoals het aanleggen 
van een milieuparkje of verkeersdrempels, zijn geen besluiten.262 Hiermee wordt 
geen wijziging van rechten en plichten beoogd. Dergelijke beslissingen gaan 
echter vaak gepaard met beslissingen die wél op rechtsgevolg gericht zijn. Te 
denken is aan het geval waar bij de beslissing om verkeersdrempels aan te leggen 
tevens wordt besloten de snelheidslimiet ter plaatse te verlagen van 50 naar 30 
km/u. Deze laatste beslissing beoogt wel veranderingen te brengen in de rechten 
en plichten van de verkeersdeelnemers die het aangaat.
Het rechtsgevolg moet externe werking hebben.263 Beslissingen die louter in­
tern van aard zijn, zoals beslissingen over de interne werkverdeling of het roule­
ren van stukken, zijn derhalve geen besluiten.
Een negatieve beslissing, zoals de afwijzing van een bijstandsaanvraag, heeft 
geen rechtsgevolg. Er verandert immers niets in de juridische situatie; de aanvra­
ger had geen bijstand en krijgt geen bijstand. Vaak zal echter juist een afwijzende 
beslissing voor de aanvrager ingrijpend zijn. Het is daarom wenselijk dat de in de 
Awb gestelde waarborgen voor een zorgvuldige besluitvormingsprocedure ook 
in deze gevallen van toepassing zijn. Om die reden is de negatieve beschikking in 
artikel 1:3 lid 2 Awb gelijkgesteld met een positieve beschikking.
In artikel 6:2 Awb worden twee gevallen voor de toepassing van wettelijke 
voorschriften over bezwaar en beroep met een besluit gelijkgesteld. In de eerste 
plaats gaat het over de schriftelijke weigering een besluit te nemen. Daarnaast 
staat bezwaar en beroep open tegen het niet tijdig nemen van een besluit. In com­
binatie met de nog te bespreken W et dwangsom en beroep bij niet tijdig beslissen 
(zie par. 5.2) heeft de burger hierdoor een effectief middel om op te komen tegen 
trage besluitvorming door het bestuur.
Het rechtsgevolg moet door het besluit intreden en niet rechtstreeks uit de wet 
voortvloeien. Zo is een van een bestuursorgaan afkomstige schriftelijke herinne­
ring die betrekking heeft op uit de wet voortvloeiende verplichtingen, bijvoor­
beeld de aan bijstand verbonden arbeidsverplichting, niet op rechtsgevolg ge- 
richt.264 Het louter verschaffen van inlichtingen valt evenmin onder het besluitbe­
261 Pres. Rb. Haarlem 21 maart 1994, AB 1995, 150 (Wegafsluiting Zaandam).
262 Zie ter illustratie ABRvS 27 juni 1996, JB 1996, 187 m.nt. R.J.G.H.S en ABRvS 27 augus­
tus 2008, LJN: BE9267.
263 Het vereiste speelt geen centrale rol in de rechtspraak, maar enkele voorbeelden zijn: 
ARRvS 16 juni 1988, Gst. 6892, 4 m.nt. HH; ABRvS 11 december 2002, AB 2003, 76 
m.nt. BPV; CRvB 30 november 1997, JB 1998, 57. Zie ook Kamerstukken II, 1988/89, 21 
221, nr. 3, p. 38.
264 CRvB 6 maart 2007, LJN: BA0024. CRvB 22 juni 2004, RSV 2004, 254 betreft eveneens 
de verplichtingen die van rechtswege aan de bijstandsverlening zijn verbonden. An­
dere voorbeelden zijn CBb 12 januari 1994, AB 190 m.nt. Van der Veen (herinnering 
herplantingsplicht) en ABRvS 4 februari 2000, AB 184 m.nt. Michiels (herinnering be­
taling kosten van bodemsanering).
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grip. Een uitzondering geldt -  onder bepaalde voorwaarden -  voor een bestuur­
lijk rechtsoordeel. Een bestuurlijk rechtsoordeel is een door het bevoegde orgaan 
zelfstandig en als definitief bedoeld oordeel over de toepasselijkheid van publiek­
rechtelijke voorschriften in een gegeven situatie. Te denken is aan de beantwoor­
ding van de vraag of in een bepaald geval een (bouw)vergunning265 is vereist. 
Strikt genomen is het antwoord op deze vraag niet op rechtsgevolg gericht. Geen 
verandering is ontstaan in de juridische situatie. Een dergelijk rechtsoordeel zal 
dan ook in de regel niet worden aangemerkt als een besluit. Voor de beantwoor­
ding van de vraag of voor een voorgenomen handeling een vergunning is vereist, 
moet in beginsel via een andere weg een rechtsingang bij de bestuursrechter 
worden verkregen. Dit kan door een vergunning aan te vragen dan wel om 
handhaving te verzoeken (te denken is aan de positie van derden). Het bestuurs­
orgaan beoordeelt bij het nemen van een besluit op een dergelijke aanvraag of 
verzoek of de handeling vergunningsplichtig is. Uitzondering op dit uitgangs­
punt geldt indien het aanvragen van een vergunning onevenredig bezwarend is 
dan wel indien het doen van een verzoek om handhaving wegens het intreden 
van onomkeerbare gevolgen of anderszins onevenredig bezwarend is.266 Een 
voorbeeld is de situatie dat aan de aanvraag hoge kosten zijn verbonden.267 De 
rechtspraak is op dit punt casuïstisch. Wel staat vast dat zowel positieve als nega­
tieve rechtsoordelen als besluit kunnen worden aangemerkt.268 Wij zien hier een 
voorbeeld van het strategisch besluitbegrip.
De gedoogverklaring, dat wil zeggen de schriftelijke verklaring van een ter 
zake tot handhaving bevoegd orgaan dat een bepaalde overtreding wordt ge­
doogd, is in de rechtspraak als besluit aangemerkt.269 De weigering een gedoog- 
verklaring af te geven, de intrekking van een dergelijke verklaring en de weige­
ring de verklaring te verlengen worden in de regel niet als besluit aangemerkt.270
265 Door de inwerkingtreding van de Wet Algemene bepalingen omgevingsrecht (Wabo) 
per 1 oktober 2G1G is de bouwvergunning in de nieuwe omgevingsvergunning opge­
gaan.
266 Aldus de Afdeling in de standaarduitspraak ABRvS 18 augustus 2GG4, AB 2005,106 
m.nt. TN (Duiven).
267 ABRvS 15 september 1997, AB 1998,8 m.nt. PvB (Schijndelse bouwplannen).
268 Zie ABRvS 1 april 1996, AB 1996, 291 (geen bouwvergunning noodzakelijk) en ABRvS 
15 september 1997, AB 1998, 8 m.nt. PvB (wél bouwvergunning noodzakelijk).
269 O.a. ARRvS 19 december 198G, AB klassiek 15, m.nt. Michiels (voorlopige bouwver­
gunning Amsterdam).
27G Zie ABRvS 15 april 1994, AB 619, m.nt. Jurgens (weigering piekopvangregeling); 
ABRvS 4 juni 2GG2, AB 219, m.nt. Michiels (ECO-composteerbedrijf) en ABRvS 17 
maart 2GG4, JB 182 (The Ministry). Een weigering kan onder bijzondere omstandighe­
den wél als besluit worden aangemerkt. Zie ABRvS 14 januari 2GG4, JB 2GG4/1G1 m.nt. 
C.L.G.F.H. Albers en ABRvS 7 juli 2GG4, JB 2GG4/294 m.nt. R. Schlössels. Ook volgt uit 
een recente uitspraak van de Afdeling dat de herroeping van een gedoogbesluit in 
bezwaar bij de bestuursrechter kan worden aangevochten ABRvS 3G juli 2GG8, JB 2GG8, 
199, m.nt. C.L.G.F.H. A. Een besluit op bezwaar is per definitie een besluit.
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4.4.1.4 Publiekrechtelijk
Een besluit is volgens de wettelijke definitie publiekrechtelijk van aard. Beslissin­
gen van louter privaatrechtelijke aard zijn geen besluiten in de zin van artikel 1:3 
lid 1 Awb. Of een beslissing publiekrechtelijk dan wel privaatrechtelijk van aard 
is hangt in beginsel af van de aard van de bevoegdheid op grond waarvan de 
betreffende rechtshandeling wordt verricht. Privaatrechtelijke bevoegdheden 
worden uitgeoefend op grond van het burgerlijk recht. Kenmerkend voor deze 
bevoegdheden is dat zij niet enkel aan bestuursorganen toekomen, maar ook aan 
natuurlijke personen en rechtspersonen. Publiekrechtelijke bevoegdheden zijn in 
beginsel bij of krachtens de wet exclusief voor het bestuur (voor een overheids­
ambt) gecreëerd en geven het bestuur de mogelijkheid eenzijdig de rechtspositie 
van andere (rechts)personen of bestuursorganen te bepalen of te wijzigen.
De rechtspraak heeft echter ook in gevallen waar de bevoegdheid geen of 
slechts een indirecte wettelijke basis heeft, aangenomen dat sprake is van een 
publiekrechtelijke rechtshandeling. Ten eerste wordt soms aangenomen dat een 
beslissing die genomen is ter uitvoering van een (wettelijke) publiekrechtelijke 
taak een publiekrechtelijke grondslag heeft.271 Zo werd de weigering van de M i­
nister van Verkeer en W aterstaat om het schip 'Long Lin' toegang te verlenen tot 
het binnenvaren van de Nederlandse territoriale wateren als een besluit aange­
merkt. Dit omdat 'publiek domein', dat wil zeggen eigendom van de overheid 
met een openbare bestemming, in het geding was. De Staat, en daarmee de m inis­
ter, heeft als taak zorg te dragen dat het vaarwater aan zijn bestemming beant­
woordt. De weigering diende aldus de Afdeling ter uitvoering van deze publiek­
rechtelijke taak.272
Ten tweede wordt in de jurisprudentie gepubliceerd beleid soms als publiek­
rechtelijke grondslag aangemerkt. Te denken is aan het geval dat nadeelcompen- 
satie, dat wil zeggen een financiële vergoeding aan burgers die onevenredig na­
deel ondervinden ten gevolge van een rechtmatige overheidshandeling, buiten­
wettelijk wordt toegekend op grond van in een beleidsnota vastgestelde crite- 
ria.273
De bestuursrechtspraak erkent voorts dat besluiten onder strikte voorwaar­
den kunnen steunen op algemene rechtsbeginselen in de vermogensrechtelijke 
sfeer. Een voorbeeld zijn de ook in het bestuursrecht geldende beginselen inhou­
dende dat toerekenbare en onrechtmatig toegebrachte schade vergoed moet wor­
den (vgl. art. 8:73 Awb en art. 6:162 BW) en dat een onverschuldigde betaling
271 Zie over het publieke-taak criterium: Goorden 1990, p. 66 e.v.
272 ABRvS 10 april 1995, AB 1995, 498 m.nt. G.A. van der Veen (Long Lin). Anders: 
ABRvS 13 maart 1997, JB 1997, 88 m.nt. Schlössels (Visie Marketing en Media BV Til­
burg).
273 Klassieke voorbeelden zijn ARRvS 14 mei 1986, AB 1986, 568 m.nt. Van Wijmen (Me­
troschade Rotterdam) en ARRvS 18 november 1987, AB 1987, 554, eveneens m.nt. Van 
Wijmen (Kromhout/Rijkswaterstaat).
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terug kan worden gevorderd (vgl. art. 6:203 BW).274 Ook het égalitébeginsel (égali­
té devant les charges publiques) wordt als publiekrechtelijke grondslag aangemerkt. 
Dit beginsel houdt in dat, als bepaalde burgers in vergelijking tot anderen one­
venredig nadeel lijden door rechtmatig bestuurshandelen, dat nadeel vergoed 
moet worden (nadeelcompensatie).275 Op grond van dit beginsel worden zelf­
standige schadebeslissingen geacht een publiekrechtelijke grondslag te hebben.276 
Het zelfstandig schadebesluit277 moet wel samenhang vertonen met een appella­
bel besluit (eis van materiële en formele connexiteit).278
4.4.2 Beschikkingen en besluiten van algemene strekking
De categorie besluiten kan naar Nederlands bestuursrecht worden onderverdeeld 
in twee hoofdcategorieën: beschikkingen en besluiten van algemene strekking 
(hierna: bas). De beschikking wordt in artikel 1:3 lid 2 Awb omschreven als een 
besluit dat niet van algemene strekking is (met inbegrip van de afwijzing van een 
aanvraag daarvan). Voor het onderscheid is de mate van algemeenheid bepalend. 
Een beschikking geeft een individuele rechtsnorm voor een concreet geval, terwijl 
een besluit van algemene strekking algemeen van aard is.
In de rechtspraak en de literatuur zijn drie criteria ontwikkeld om te kunnen 
bepalen of sprake is van een beschikking of een bas: het persoonscriterium, het 
zaakscriterium en het samenhangcriterium. Het persoonscriterium is het belang­
rijkste criterium en houdt in dat een besluit gericht tot een bepaalde (rechts)per- 
soon of bestuursorgaan dan wel tot een individualiseerbare groep (rechts)perso- 
nen of bestuursorganen een beschikking is. Voorbeelden zijn de inwilliging van
274 ABRvS 21 oktober 1996, JB 1996, 232 m.nt. HJS (Terugvordering subsidie). Zie ook 
CRvB 7 oktober 2003, JB 2003, 352, waarin de Afdeling oordeelt dat de beslissing om 
de proceskosten- en griffierechtvergoedingen te verrekenen met het teruggevorderde 
uitkeringsbedrag mogelijk is op grond van algemene publiekrechtelijke beginselen en 
derhalve een besluit is.
275 Indien er een specifieke wettelijke regeling of beleidsregel zijn voor de schadevergoe­
ding, dan is reeds op grond hiervan sprake van een publiekrechtelijke grondslag.
276 Standaarduitspraak is ABRvS 6 mei 1997, JB 1997, 118 m.nt. HJS (Van Vlodrop). Zie 
over zelfstandige schadebesluiten onder meer: Simon & Schlössels 1997; Polak 1997; 
Schlössels 2000; Verheij 2002. Kortmann 1997 stelt zich kritisch op ten opzichte van 
het zelfstandige schadebesluit, omdat bevoegdheden afleiden uit beginselen op ge­
spannen voet staat met artikel 112 lid 2 Gw. Het gaat de bestuursrechter echter om 
het bieden van rechtsbescherming.
277 Een zelfstandige schadebeslissing ziet op een afzonderlijk verzoek om schadevergoe­
ding. Indien tevens een beslissing wordt genomen omtrent de rechtmatigheid van het 
gestelde schadeveroorzakend besluit is sprake van een onzuiver of onzelfstandig 
schadebesluit.
278 De schade moet veroorzaakt zijn door een besluit. Bovendien kan tegen de schadebe- 
slissing alleen bij de bestuursrechter worden opgekomen als deze ook bevoegd is 
kennis te nemen van het beroep tegen het schadeveroorzakend besluit.
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een naturalisatieverzoek en de toekenning van een bijstandsuitkering. Bij het 
zaakscriterium gaat het om de (wettelijke) hoedanigheden en eigenschappen van 
een individualiseerbaar object van het besluit. W aar een besluit niet tot een geslo­
ten groep geadresseerden is gericht, maar de hoedanigheden of eigenschappen 
van het object van het besluit bepalend zijn voor het nemen van het besluit, is op 
grond van dit criterium toch sprake van een beschikking. Klassieke voorbeelden 
zijn de onbewoonbaarverklaring van een specifieke woning en de plaatsing van 
een gebouw op de lijst van beschermde monumenten. Het derde criterium -  het 
samenhangcriterium -  speelt vooral een rol bij de planfiguur en houdt in dat 
indien sprake is van een onlosmakelijke samenhang tussen de verschillende on­
derdelen van een plan, zoals vaak het geval is bij een bestemmingsplan, sprake is 
van een besluit van algemene strekking.279 Ontbreekt deze samenhang, zoals bij 
sommige subsidieplannen en onteigeningsplannen, dan heeft men te maken met 
een beschikking of een bundel beschikkingen.280
De categorie bas kan naar Nederlands recht weer worden onderverdeeld in 
verschillende soorten besluiten: algemeen verbindende voorschriften (avv's), 
beleidsregels, (sommige) plannen, concrete normen en overige besluiten van 
algemene strekking. Zoals reeds is opgemerkt, is in het kader van dit boek vooral 
het onderscheid tussen enerzijds de avv en de beleidsregel en anderzijds de ove­
rige bas'en van belang, aangezien de twee eerste soorten besluiten uitgesloten 
zijn van de bestuursrechtelijke rechtsbescherming. De avv en de beleidsregel 
worden in de volgende paragraaf nader besproken.
4.4.3 Van bezwaar en beroep uitgezonderde besluiten
4.4.3.1 Procedurele voorbereidingsbesluiten281
Procedurele beslissingen ter voorbereiding van een besluit zijn volgens artikel 6:3 
Awb niet (zelfstandig) voor bezwaar of beroep vatbaar. Te denken is aan een 
beslissing omtrent het horen van de aanvrager of een derde-belanghebbende, het 
(niet) doen instellen van een onderzoek door een deskundige, de beslissing om 
een beslistermijn te verlengen en het besluit om geen milieueffectrapportage op te 
stellen.282 Tegen dergelijke beslissingen kan men indirect, via bezwaar en beroep 
tegen het uiteindelijke besluit, opkomen. Om een opeenstapeling van procedures
279 In ARRvS 10 mei 1977, tB/S V, p. 56 (Stroinklanden) kon een ringverbinding niet los 
worden gezien van de rest van het bestemmingsplan. Er was derhalve géén sprake 
van een beschikking. Zie ook ARRvS 31 juli 1980, AB 1981, 4 (Wegenplan) en ARRvS 
11 januari 1982, AB 1982, 356 (Woonwagenplan), waarin eveneens samenhang werd 
aangenomen.
280 Bijvoorbeeld in ARRvS 13 juni 1978, AB 1978, 459 (Subsidie symfonieorkesten) en 
ARRvS 22 september 1981, AB 1981, 588 (Onteigeningsplan Maaspoort).
281 Zie Van Male 1992, p. 50.
282 ABRvS 5 juni 2000, JB 2000, 204 m.nt. R.J.G.H. S; CRvB 23 november 2007, RSV 2008, 
44; ABRvS 17 juü 2002, JB 2002, 291 en ABRvS 9 januari 2008, LJN: BC1503.
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te voorkomen is ervoor gekozen om het bezwaar- en beroepsrecht te koppelen 
aan het eindbesluit. Een uitzondering geldt, als het voorbereidingsbesluit een 
belanghebbende los van het voor te bereiden besluit rechtstreeks in zijn belangen 
treft. In de memorie van toelichting wordt, onder verwijzing naar de Arob-ju- 
risprudentie, als voorbeeld hiervan genoemd een voorbereidingsbesluit dat be­
trekking heeft op een postzegelplan.283
4.4.3.2 Algemeen verbindende voorschriften en beleidsregels
Op grond van artikel 8:2 lid 1, aanhef en onder a Awb is (rechtstreeks) beroep 
tegen besluiten inhoudende een algemeen verbindend voorschrift of een beleids­
regel uitgesloten.284 Tegen intrekkings-, inwerkingtredings- en goedkeuringsbe­
sluiten die zien op het van kracht worden of de intrekking van een algemeen 
verbindend voorschrift of een beleidsregel staat evenmin bestuursrechtelijke 
rechtsbescherming open, zo blijkt uit de onderdelen b en c van artikel 8:2 lid 1 
Awb.
De uitzondering zou van tijdelijke aard zijn. Vijf jaar na de inwerkingtreding 
van de Awb zou artikel 8:2 vervallen.285 Met het uitstel van de beroepsmogelijk­
heid wilde de wetgever het aantal beroepsprocedures en overbelasting van de 
rechterlijke m acht in de beginfase van het nieuwe stelsel van bestuursrechtelijke 
rechtsbescherming beperken. De bestuursrechter en het bestuur werd tijd gegund 
om met de Awb ervaring op te doen. De uitzondering is echter ondanks kritiek 
tot op heden blijven bestaan.286 De kans dat beroep tegen avv's en beleidsregels 
op korte termijn wordt opengesteld is klein. In een brief van 14 juli 2004 van m i­
nister Donner van Justitie en minister Remkes van Binnenlandse Zaken en Ko­
ninkrijksrelaties aan de Tweede Kamer, neemt het kabinet het volgende stand­
punt in:
H et kabinet verwacht allereerst een doorbreking van het evenwicht tussen bestuur en 
rechter als de mogelijkheden voor de rechter om regelgeving te toetsen worden ver­
ruimd. De controle op deze regelgeving dient in de eerste plaats toe te komen aan ver­
tegenwoordigende lichamen als de Staten-Generaal, de provinciale staten en de ge­
283 Kamerstukken II, 1988/89, 21 221, nr. 3, p. 121 (MvT). Zie ARRvS 29 april 1985, AB 1985, 
519.
284 Gelet op art. 6:2 Awb geldt hetzelfde voor weigeringen om een avv of beleidsregel 
vast te stellen, in te trekken of in werking te laten treden. Zie ook CRvB 16 januari 
2007, JB 2007, 77.
285 Art. IVA Wet voltooiing eerste fase herziening rechterlijke organisatie.
286 Zie Kamerstukken II, 1997/98, 26 077, nrs. 1-3. Door dit wetsvoorstel werd de uitstelpe- 
riode van vijf jaar uiteindelijk vervangen door uitstel tot 'met ingang van een bij wet 
te bepalen tijdstip'. Literatuur hierover zie o.a.: Van Male1988a; Bok 1991; Van den 
Berg 1992; Dijkstra 1996; Van Kemenade 1997; Neerhof e.a 1997; Polak e.a. 1998, p. 67­
68; Boukema 1998; De Waard 1998; Weggeman 1998; Allewijn 1998a; Damen 1998 en 
Polak 1999.
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meenteraad. Ten tweede verwacht het kabinet dat de voortgang van het bestuurs- 
handelen wordt belemmerd door onzekerheid over de daadwerkelijke inwerkingtreding 
van de algemeen verbindende voorschriften en beleidsregels. Ten derde wijst het kabi­
net op de te verwachten toename van het aantal beroepen bij de rechter, in een tijd 
waarin de bestuursrechter toch al overbelast is. De bestuursrechtspraak is hier niet op 
berekend en de hiervoor benodigde budgetten zijn niet beschikbaar. Dit alles betekent 
dat het kabinet geen wetgeving in procedure zal brengen die strekt tot het laten ver­
vallen van artikel 8:2 van de Awb.287
Uit het kabinetsstandpunt blijkt dat er ook principiële argumenten tegen (recht­
streeks) beroep tegen avv's en beleidsregels zijn. Het zal dus voor de toegang tot 
de bestuursrechter (voorlopig) van belang blijven of een besluit een avv of een 
beleidsregel inhoudt.
Avv's worden ook wel wettelijke voorschriften of materiële wetgeving ge­
noemd. Een definitie van het begrip avv ontbreekt in de Awb. Volgens de MvT 
wordt hieronder echter begrepen: 'een naar buiten werkende, voor de daarbij 
betrokkenen bindende (algemene) regel, uitgegaan van het openbaar gezag dat 
de bevoegdheid daartoe aan de wet ontleent.288 De jurisprudentie heeft geconcre­
tiseerd wanneer hieraan is voldaan.289 De regeling moet werking hebben buiten 
het orgaan dat de regeling heeft vastgesteld en van algemene aard zijn, dat wil 
zeggen betrekking hebben op een onbepaald aantal gevallen.290 Uit de recht­
spraak volgt dat de regel bovendien een zelfstandige norm, dat wil zeggen een 
recht of verplichting, moet bevatten.291 Is dit niet het geval, dan is er vaak sprake 
van een voor beroep vatbare concrete norm.292 Een voorbeeld hiervan is de aan­
wijzing door het college van burgemeester en wethouders van de wegen binnen 
de bebouwde kom waar grote voertuigen mogen parkeren, indien een gemeente­
lijke verordening grote voertuigen verbiedt binnen de bebouwde kom te parke­
ren behalve op de door het college aangewezen wegen. Dit aanwijzingsbesluit 
bevat geen zelfstandige rechtsnorm, maar bevat een nadere concretisering van de 
in de verordening gegeven rechtsnorm naar plaats.
287 Kamerstukken II 2003/2004, 29 279, nr. 16, p. 13.
288 Kamerstukken II 1993/94, 23 700, nr. 3, p. 105 (MvT).
289 Zie in dit verband Zijlstra 2002.
290 Zie ABRvS 13 januari 2000, JB 2000, 27 (Bloemenmarkt Amsterdam).
291 Zie o.a. CBb 6 juni 2007, AB 2007, 238 m. nt. Cartigny. Indien een regeling zelf geen 
normstelling bevat, maar nauw verweven is met een avv, kan de regeling geacht 
worden onderdeel uit te maken van het betreffende avv. Dit was het geval in ABRvS 
18 augustus 2000, JB 2000, 295.
292 Dat de grens tussen avv's en concrete normen moeilijk te trekken is, blijkt o.a. uit 
ABRvS 5 juli 2006, Gst. 2006, 7257, 177 m.nt. Sillen. Zie in dit verband ook ABRvS 28 
juni 2006, AB 2006, 236 m.nt. Nijmeijer en ABRvS 6 december 2006, Gst. 2007, 42 m.nt. 
Schutgens. Zie ook Munneke 2008, p. 19.
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Naar buiten werkend betekent dat de regeling moet werken buiten het orgaan 
dat de regeling heeft vastgesteld.
Voorbeelden van avv's zijn (naar buiten werkende) algemene maatregelen 
van bestuur en verordeningen van decentrale overheden.
Van het begrip beleidsregel bevat de Awb wél een definitie, vervat in artikel 
1:3 lid 4. Hieruit blijkt dat het moet gaan om een:
- bij besluit vastgestelde;
- algemene regel, niet zijnde een algemeen verbindend voorschrift;
- omtrent de afweging van belangen, de vaststelling van feiten of de uitleg van 
wettelijke voorschriften bij het gebruik van een bevoegdheid van een be­
stuursorgaan.
4.4.3.3 Besluiten ter voorbereiding van privaatrechtelijke rechtshandelingen
Artikel 8:3 van de Awb sluit beroep uit tegen een besluit ter voorbereiding van 
een privaatrechtelijke rechtshandeling.293 De wetgever heeft beoogd hiermee be­
voegdheidsconflicten tussen de gewone rechter en de bestuursrechter te voorko- 
m en.294 Een voorbeeld is het besluit van het college van burgemeester en wethou­
ders om een geldlening aan te gaan of tot het deelnemen in een vennootschap.
Terugvorderingsbesluiten die voortvloeien uit een besluit inzake een financië­
le toekenning ter zake waarvan de bestuursrechter bevoegd is, vallen niet onder 
deze uitzondering.295 Voorts stelt artikel 8:1 lid 3 onder b Awb beroep op de be­
stuursrechter open tegen een besluit inhoudende de weigering van de goedkeu­
ring van een voorbereidingsbesluit.296
4.4.3.4 De in artikel 8:4 Awb uitgezonderde besluiten
In artikel 8:4 is een aantal categorieën besluiten aan de competentie van de be­
stuursrechter onttrokken. Artikel 8:4 Awb betreft besluiten die zich naar hun aard 
niet of minder goed lenen voor beroep, dan wel besluiten die genomen zijn 
krachtens wetgevingscomplexen waarin overigens beroep bij een andere rechter 
is opengesteld.297 Zo bepaalt artikel 8:4 lid 1 aanhef en onder a Awb dat geen 
beroep kan worden ingesteld tegen een besluit inhoudende schorsing of vernieti­
ging van een besluit van een ander bestuursorgaan. Op grond van bijzondere 
regelingen staat tegen veel van deze besluiten toch bezwaar en beroep open in de 
vorm van rechtstreeks beroep bij de ABRvS.298 Onderdeel b van het artikel ziet op 
besluiten die worden genomen krachtens bepalingen in noodwetgeving, terwijl 
onderdeel c besluiten betreft die specifiek op de beveiliging van militaire belan-
293 Zie hierover De Haan 2004, met verdere literatuurverwijzingen.
294 Kamerstukken II 1991/92, 22 495, nr. 3, p. 100-101 (MvT).
295 ABRvS 21 oktober 1996, AB 496 (Nanne/Limmen).
296 De goedkeuring van een dergelijk besluit valt echter wel onder het bereik van art. 8:3 
Awb.
297 Kamerstukken II, 1991/92, 22 495, nr. 3, p. 103 (MvT).
298 Zie artt. 274a Provw, 281a Gemw en 162 Waterschapswet.
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gen zien. Besluiten tot benoeming of aanstelling van een ambtenaar kunnen 
slechts door een medesollicitant die niet wordt gekozen en die hierdoor recht­
streeks in zijn belangen wordt getroffen worden aangevochten, zo blijkt uit arti­
kel 8:4 lid 1 aanhef en onder d Awb.299 Onderdeel e ziet ten eerste op de beoorde­
ling van het kennen of kunnen van een examenkandidaat of leerling. Daarnaast 
worden besluiten tot vaststelling van examenopgaven, beoordelingsnormen en 
examenregels op grond van dit onderdeel uitgezonderd. Zij zijn nauw verbonden 
met het kennen en kunnen van de kandidaten. Bovendien heeft men willen ver­
mijden dat lang na afloop van het examen een andersluidend oordeel van de 
rechter komt, met alle problemen van dien. Tegen technische beoordelingen, 
zoals de APK-keuring, staat op grond van onderdeel f geen beroep open en on­
derdeel g behelst een uitzondering voor verkiezingsaangelegenheden. Tegen 
bepaalde besluiten staat evenwel op grond van de Kiesw et rechtstreeks beroep 
open bij de ABRvS. Dit is bijvoorbeeld het geval voor de beslissing om de naam 
van een persoon die als kiezer is geregistreerd uit de registratie te verwijderen 
(art. D9 Kieswet). In onderdeel h is een uitzondering opgenomen voor dienst­
plichtbesluiten en onderdeel i betreft besluiten houdende een ambtshandeling 
van een gerechtsdeurwaarder of notaris. Een besluit op een verzoek om recht­
streeks beroep (art. 7:1a lid 4 Awb) is op grond van onderdeel j niet appelabel. 
Hetzelfde geldt voor besluiten om de beslistermijn op te schorten, de beslissing te 
verdagen of verder uitstel te verlenen (art. 7:10 2 t/m 4 lid en art 7:24 derde t/m 6 
lid Awb). Op grond van onderdeel k staat geen beroep open tegen een weigering 
van elektronisch verschafte gegevens, bescheiden en berichten (art. 2:15 Awb). 
Tegen een besluit van een bestuursorgaan, waarbij par. 3.5.3 Awb (Coördinatie 
van besluitvorming en rechtsbescherming) op de besluitvorming van toepassing 
wordt verklaard (art. 3:21 lid 1 onder b Awb) staat op grond van onderdeel l 
evenmin beroep open. Ten slotte is een uitzondering opgenomen ten aanzien van 
aanmaningen (art. 4:112 Awb) en dwangbevelen.
4.4.3.5 Voorrang andere administratieve rechtsgangen en administratief beroep 
Artikel 8:6 Awb regelt op de eerste plaats de voorrang van een rechtsgang bij een 
andere, gespecialiseerde administratieve rechter dan de rechtbank. Of een andere 
rechtsgang openstaat blijkt meestal uit in de bijzondere wetgeving opgenomen 
beroepsbepalingen. In uitzonderlijke gevallen acht een bijzondere bestuursrechter 
zich ook zonder wettelijke grondslag bevoegd. Het bestreden besluit moet dan 
zodanige verwantschap vertonen met besluiten die onder zijn competentie vallen, 
dat duidelijk is dat het ontbreken van een beroepsbepaling als een onbedoelde 
omissie van de wetgever moet worden beschouwd.300
299 Zie CRvB 14 mei 1992, AB 1992, 420, waar de sollicitatie in de loopbaan van de sollici­
tant paste.
300 Zie o.a. ABRvS 26 januari 1994, AB 1994, 305; CRvB 4 juni 1996, AB 1996, 429 en CBb 
31 mei 2000, AB 2000, 411.
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Op de tweede plaats regelt het artikel de voorrang van administratief beroep. 
Biedt de wet die voorziening dan moet deze eerst worden benut voordat de ad­
ministratieve rechter kan worden benaderd.

5 De bestuurlijke voorprocedures
5.1 Inleiding
De Awb bevat de hoofdregel dat aan beroep bij de (bevoegde) bestuursrechter 
een bestuurlijke voorprocedure vooraf moet gaan.301 De Awb kent twee bestuur­
lijke voorprocedures: de bezwaarschriftprocedure en het administratief beroep.302 
Artikel 1:5 lid 1 en 2 Awb bevat een definitie van beide begrippen. Bij bezwaar is 
sprake van heroverweging door hetzelfde orgaan dat het primaire besluit heeft 
genomen, terwijl bij administratief beroep sprake is van heroverweging door een 
ander (en meestal een hiërarchisch hoger) bestuursorgaan.
Hoofdstuk 6 Awb bevat enkele algemene bepalingen over bezwaar, admini­
stratief beroep en beroep op de bestuursrechter. Daarna bevat hoofdstuk 7 Awb 
bijzondere bepalingen over bezwaar (afdeling 7.2 Awb) en administratief beroep 
(afdeling 7.3 Awb). De procedureregels van beide afdelingen zijn grotendeels 
gelijkluidend. Hierna wordt daarom volstaan met een bespreking van de be­
zwaarschriftprocedure. Dit is de voorprocedure die, zo blijkt uit artikel 7:1 Awb, 
ook de voorkeur van de wetgever heeft. Administratief beroep is een uitzonde­
ring, die moet volgen uit een bijzondere bestuurswet. W aar de administratief 
beroepsprocedure relevante afwijkende regelingen kent, wordt hier expliciet op 
gewezen.
In paragraaf 5.2 wordt eerst nader ingegaan op artikel 7:1 Awb, waarbij onder 
andere aandacht wordt geschonken aan de toegang tot en de functie van de be­
zwaarschriftprocedure. Daarna bespreek ik in paragraaf 5.3 de (beperkte) m oge­
lijkheid om de bezwaarschriftprocedure over te slaan (prorogatie). Paragraaf 5.4 
beschrijft de bezwaarschriftprocedure in vogelvlucht. Hierbij wordt stil gestaan 
bij het aanhangig maken van het bezwaar, de hoorplicht, de aard van de 
heroverweging, de beslistermijn en ten slotte mogelijke dicta van het heroverwo­
gen besluit (secundair besluit). In dit verband zal ook een aantal van de algemene 
regels in hoofdstuk 6 Awb worden besproken.
301 Versteden 1995; Schreuder-Vlasblom 2008.
302 De administratief beroepsprocedure heeft, anders dan de bezwaarschriftenprocedure, 
een uitdrukkelijke grondwettelijke grondslag. Zie art. 112, lid 2 Gw. Zie over het ad­
ministratief beroep onder andere: Van der Net 1975a; Van der Net 1975b, Van der Net 
1976; Administratief beroep en decentralisatieprincipe, zie: Stroink 1982; Van Oers 
1988 en Koenraad 1992.
5.2 U itgangspunt: verplichte bezwaarschriftenprocedure
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Artikel 7:1 lid 1 Awb luidt:
'Degene aan wie het recht is toegekend beroep bij een administratieve rechter in te
stellen, dient alvorens beroep in te stellen bezwaar te maken, tenzij:
a. het besluit op bezwaar o f in administratief beroep is genomen,
b. het besluit aan goedkeuring is onderworpen,
c. het besluit een goedkeuring o f een weigering daarvan inhoudt,
d. het besluit is voorbereid met toepassing van afdeling 3.4, o f
e. het beroep zich richt tegen het niet tijdig nemen van een besluit. ’
In de regel kan pas na het volgen van de bezwaarschriftprocedure beroep worden 
ingesteld bij de bestuursrechter. Bezwaar kan worden ingesteld door degene die 
het recht heeft in beroep te komen bij de bestuursrechter. Dit betekent, gelet op 
het bepaalde in artikel 8:1 lid 1 Awb, dat de bezwaarschriftprocedure open staat 
voor elke belanghebbende die opkomt tegen een besluit of daarmee gelijkgestelde 
handeling. Voor de toegang tot de rechtsbescherming is dus de betekenis van de 
algemene begrippen 'besluit' en 'belanghebbende', die in hoofdstuk 4 van dit 
boek zijn besproken, van belang. Hier wordt verwezen naar dat hoofdstuk.
Op de hoofdregel dat de bezwaarschriftprocedure moet worden gevolgd, 
maakt artikel 7:1 lid 1 onder a tot en m et e een vijftal uitzonderingen. Kenmer­
kend voor de vier eerste uitzonderingen is dat het om situaties gaat, waarin reeds 
op andere wijze in een verplichte bestuurlijke voorprocedure is voorzien. Onder a 
zijn uitgezonderd in bezwaar of in administratief beroep genomen besluiten. 
Enkele tientallen wetten, zoals bijvoorbeeld de Waterschapswet (artikel 153), de 
Wegenwet (artikel 11 lid 3) en de W et op de dierenbescherming (artikel 2 lid 2), 
stellen (voor bepaalde personen) administratief beroep open. Ook besluiten die 
aan goedkeuring zijn onderworpen (onder b) en besluiten die de goedkeuring 
van een ander besluit of de weigering van die goedkeuring inhouden (onder c) 
zijn uitgezonderd van de bezwaarschriftenprocedure. Hoewel de onder d ge­
maakte uitzondering letterlijk alleen van toepassing is indien de uitgebreide 
openbare voorbereidingsprocedure formeel is toegepast, heeft de Afdeling be­
stuursrechtspraak hieraan een materiële betekenis toegekend.303 Bepalend is niet 
of de procedure op grond van een expliciet besluit of wettelijk voorschrift van 
toepassing is verklaard, maar of feitelijk een procedure is gevolgd, waarin aan de 
waarborgen van de uitgebreide openbare voorbereidingsprocedure is voldaan.304
303 Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male 2008, p. 548.
304 ABRvS 27 november 1996, AB 1997, 76, m. nt. PvB: de Afdeling oordeelde in deze 
zaak dat de voorgeschreven procedure ter voorbereiding van de voorliggende streek- 
planherziening niet op één lijn kon worden gesteld met de in artikel 7:1 lid 1 onder d 
(oud) Awb vermelde procedures. De planprocedure in Wet op de bejaardenoorden
— —
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Op 1 oktober 2009 is de Wet dwangsom en beroep bij niet tijdig beslissen 
(hierna: W et dwangsom) in werking getreden. Deze wet wil burgers een effectie­
ver rechtsmiddel geven tegen trage besluitvorming door het bestuur en beoogt 
het bestuur te sanctioneren met het opleggen van een dwangsom bij het niet 
naleven van de wettelijke voorgeschreven beslistermijnen (§ 4.1.3.2 Awb).305 In 
het kader hiervan is in artikel 7:1 lid 1 onder e de bepaling opgenomen dat de 
belanghebbende direct beroep bij de rechter kan instellen, zonder eerst bezwaar 
te maken.306
Het verplicht stellen van de bezwaarschriftprocedure heeft volgens de wetge­
ver verschillende voordelen.307 Ten eerste wordt hiermee een vermindering van 
de werkdruk van de bestuursrechter bereikt. De gang naar de bestuursrechter 
wordt door middel van de bezwaarschriftenprocedure zo veel mogelijk voorko­
men (de zogenoemde filterwerking). In dit verband kan worden opgemerkt dat 
ook indien na de bezwaarschriftprocedure wordt doorgeprocedeerd, de voorpro- 
cedure kan leiden tot een verlichting van de werklast van de bestuursrechter. Dit 
omdat het geschil in de bestuurlijke fase nader afgebakend is (de dossiervor- 
mingsfunctie), zodat de rechter sneller tot de kern van de zaak kan doordringen.
Ten tweede vervult de bezwaarfase een soort van rechtsbeschermingsfunctie. 
De heroverwegingsfase kan door het bestuursorgaan worden gebruikt om nog 
onderbelichte aspecten in de besluitvorming te betrekken. De omstandigheid dat 
in de bezwaarfase bovendien regelmatig meer belanghebbenden zijn betrokken 
dan in de primaire fase, kan bijdragen tot een meer evenwichtige besluitvorming. 
De volledige heroverweging in bezwaar (doelmatigheid en rechtmatighed) biedt 
meer mogelijkheden tot conflictoplossing dan de toetsing door de bestuursrech­
ter. Voorts is de procedure met een aantal waarborgen omkleed, zoals de nog te 
bespreken hoorplicht, het verbod van ultra petita gaan en het verbod van reforma­
tio in peius.
Een derde voordeel van de bezwaarschriftenprocedure is van algemene be­
stuurlijke aard. De procedure kan ertoe bijdragen gebreken in de primaire be­
sluitvorming te herstellen en heeft in die zin ook een leerfunctie. Het kritisch 
evalueren en verbeteren van de besluitvorming kan bijdragen aan kwalitatief 
betere bestuursbesluiten en het voorkomen van nieuwe geschillen. Deze functie 
van de bezwaarschriftenprocedure speelt vooral een grote rol bij de zogenaamde 
'beschikkingenfabrieken', dat wil zeggen bij bestuursorganen die een groot aantal 
soortgelijke beschikkingen nemen, zoals de IND in vreemdelingenzaken en het 
UW V in arbeidsongeschiktheidszaken.
kon wél op een lijn worden geteld met in dat artikelonderdeel genoemde procedures, 
zo oordeelde de Afdeling in ABRvS 27 juni 1995, AB 1996, 107, m.nt. IcvdV.
305 Kamerstukken II 2004-2005, 29 934 nr. 3, p. 1.
306 Over de Wet dwangsom en beroep zie Saris 2008.
307 Kamerstukken II 1988-1989, 21 221, nr. 3, p. 115-116 (MvT). Zie ook Sanders 1998a, 
hfdst. 4.
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Als nadelen van de bezwaarschriftprocedure kunnen worden genoemd de tijd 
die hiermee gemoeid is voor de betrokken partijen en de omstandigheid dat -  
vooral waar uitgebreid overleg heeft plaatsgevonden in de primaire fase -  sprake 
kan zijn van onnodige herhaling van zetten.308
De functie van administratief beroep komt in belangrijke mate overeen met 
die van de bezwaarschriftprocedure. Ook hier kunnen alle aspecten (zowel 
rechtmatigheid als doelmatigheid) van het primaire besluit worden heroverwo­
gen. Maar gelet op de decentralisatiegedachte en het belang van de consistentie 
van het beleid van de auteur van het primaire besluit, zal het beroepsorgaan 
diens beleid in enige mate moeten respecteren. Aangezien de herbeoordeling 
geschiedt door een ander, meestal hoger, bestuursorgaan, is sprake van een 
mengvorm van bezwaar en bestuurlijk toezicht door een hiërarchisch hoger or­
gaan. Beweerd wordt dat administratief beroep als vorm van toezicht overbodig 
en achterhaald is en derhalve in de regel geen meerwaarde heeft boven be- 
zwaar.309 De wetgever is dan ook terughoudend bij het openstellen van admini­
stratief beroep.310 En de Raad van State heeft de wetgever in overweging gegeven 
te bezien of administratief beroep nog verder te vervangen is door de bezwaar- 
schriftenprocedure.311
5.3 R echtstreeks beroep (prorogatie)
Sinds 1 september 2004 biedt de Awb een beperkte mogelijkheid om de bezwaar­
schriftprocedure over te slaan.312 Hiermee kan een versnelde afdoening van be­
308 Zie hierover het verslag van de Commissie evaluatie Awb II 2002. Door de invoering 
van de hierna te bespreken mogelijkheid tot rechtstreeks beroep kunnen deze nadelen 
(gedeeltelijk) worden weggenomen.
309 Zie Rongen 2007, p. 39 en 46-50. De auteur geeft aan dat de Gemeentewet en de Pro­
vinciewet betere toezichtinstrumenten geven dan het administratief beroep en dat het 
administratief beroep slechts bij administratieve sancties een meerwaarde heeft boven 
bezwaar. Bij administratieve sancties dient immers in elk stadium van de rechtsbe­
scherming elke schijn van partijdigheid te worden vermeden. Zie in dezelfde lijn Ver- 
heij 2007, p. 307-308. Volgens Verheij zijn evenmin beroepen op een minister nodig, 
omdat hier het nodige toezicht gerealiseerd kan worden door een bevoegdheid aan 
een minister te attribueren in plaats van aan een ambtenaar. De ambtenaar kan de be­
voegdheid vervolgens in mandaat uitoefenen. Waar nog behoefte is aan administra­
tief beroep, stelt hij voor dit in te kleden als een subvariant van bezwaar.
310 Zie aanwijzing 155 van de circulaire van de Minister-President van 18 november 1992 
inzake aanwijzingen voor de regelgeving.
311 Kamerstukken II 2005-2006, 30 300 VI, nr. 169, p. 8.
312 Wet van 13 mei 2004 tot wijziging van de Algemene wet bestuursrecht en enige ande­
re wetten in verband met de mogelijkheid om de bezwaarschriftprocedure met we­
derzijds goedvinden buiten toepassing te laten (rechtstreeks beroep), Staatsblad 2004,
—
Hoofdstuk 5 91
stuursrechtelijke geschillen worden gerealiseerd. Volgens artikel 7:1a Awb is 
rechtstreeks beroep mogelijk op verzoek van de belanghebbende en na instem­
ming van het bestuursorgaan indien de zaak hiervoor geschikt is. Uit de wetsge­
schiedenis blijkt dat de regeling vooral bedoeld is voor gevallen, waarin in de pri­
maire fase al een zodanig uitputtende gedachtewisseling heeft plaatsgevonden 
tussen bestuur en belanghebbende, dat de bezwaarschriftprocedure daaraan wei­
nig of niets meer kan toevoegen.313 Daarnaast noemt de wetgever de situatie dat 
een besluit nauw samenhangt met een ander besluit, waartegen reeds beroep aan­
hangig is gemaakt. Ook in dit geval zal een bestuurlijke heroverweging vaak 
weinig toevoegen, terwijl rechtstreeks beroep het voor de bestuursrechter m oge­
lijk maakt om samenhangende besluiten in samenhang te beoordelen. Recht­
streeks beroep heeft volgens de wetgever alleen zin als partijen het erover eens 
zijn welke punten hen nog verdeeld houden. Daarbij kan het gaan om rechtsvra­
gen die nog niet in de jurisprudentie zijn uitgekristalliseerd of om de vaststelling 
van feiten waarover partijen van mening verschillen.
De wetgever heeft aan de bevoegdheid om in te stemmen met een verzoek tot 
het instellen van rechtstreeks beroep in meerpartijengeschillen de beperking 
aangebracht dat niet tevens een ander bezwaarschrift is ingediend, waarin niet is 
verzocht om de bezwaarschriftprocedure over te slaan. Daarnaast voorziet het 
artikel in een mogelijkheid voor de bestuursrechter om op grond van artikel 8:54a 
Awb de zaak naar het bestuursorgaan terug te sturen, indien de zaak naar zijn 
mening niet geschikt is voor rechtstreeks beroep.
De (eerste) evaluatie van de regeling, die plaatsvond een jaar na de invoering 
daarvan, liet zien dat in dat eerste jaar niet veel gebruik was gemaakt van de 
mogelijkheid tot rechtstreeks beroep.314 De vrees dat de mogelijkheid tot proroga­
tie zou leiden tot extra belasting van de bestuursrechter lijkt -  in ieder geval 
vooralsnog -  ongegrond. Voor het beperkte gebruik van de mogelijkheid om de 
bezwaarfase over te slaan zijn ieder geval de volgende redenen denkbaar:
- gebrek aan kennis van de mogelijkheid om rechtstreeks beroep in te stellen. 
De primaire beslissing is voorzien van een rechtsmiddelenclausule, waarin de 
mogelijkheid om tegen de beslissing in bezwaar te komen, is vermeld. Van de 
mogelijkheid van rechtstreeks beroep wordt in de regel geen melding ge­
maakt.
- terughoudendheid ten aanzien van het overslaan van een rechtsgang. Het nut 
en de gevolgen van het overslaan van de bezwaarfase zal (voor de burger of 
diens raadsman) in veel gevallen lastig te overzien zijn. Voor de zekerheid 
wordt gebruik gemaakt van de bezwaarschriftprocedure.
220. Bij deze wet zijn de artikelen 7:1a en 8:54a ingevoegd in de Awb. Zie over dit 
thema Litjens/Van der Meulen & Freriks 2006; Cartigny 2001 en Bangma 2004.
313 Kamerstukken II 2000-2001, 27 563, nr. 3, par. 3 (MvT).
314 Zie Freriks/Van der Meulen & Litjens 2005.
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- de partijen vinden de bezwaarschriftprocedure in het algemeen nuttig. Het 
kan zijn dat weinig bestuursrechtelijke geschillen van dien aard zijn dat de 
bezwaarschriftprocedure naar het oordeel van partijen geen of weinig toege­
voegde waarde heeft.
5.4 De procedure en de dicta
5.4.1 Aanvang procedure
Het bezwaar wordt aanhangig gemaakt door de indiening van een bezwaar­
schrift bij het bestuursorgaan dat het besluit heeft genomen, het administratief 
beroep door de indiening van een beroepschrift bij het beroepsorgaan315, zo volgt 
uit artikel 6:4 lid 1 Awb. Of een brief aan te merken is als een bezwaarschrift moet 
worden beoordeeld aan de hand van de inhoud daarvan.316
De termijn voor het indienen van een bezwaarschrift bedraagt zes weken.317 
Het bezwaar is tijdig ingediend, als het voor het einde van de termijn is ontvan­
gen of -  bij verzending per post -  als het voor het einde van de termijn ter post is 
bezorgd, mits het niet later dan een week na afloop van de termijn is ontvan- 
gen.318
De belanghebbende mag het bezwaarschrift onder bepaalde voorwaarden 
elektronisch verzenden. Dit is in beginsel mogelijk voor zover het bestuursorgaan 
bekend heeft gemaakt dat deze weg is geopend (art. 2:15 lid 1 Awb). Echter, het 
bestuursorgaan mag elektronisch verschafte gegevens en bescheiden weigeren als 
de aanvaarding daarvan tot een onevenredige belasting voor het bestuursorgaan 
zou leiden (art. 2:15 lid 2 Awb). Te denken is aan grote bestanden. Voorts mag 
een bestuursorgaan een elektronisch verzonden bericht weigeren voor zover de 
betrouwbaarheid of vertrouwelijkheid van dit bericht onvoldoende is gewaar­
borgd (art. 2:15 lid 3 Awb). Hierbij is vooral van belang of de authenticiteit van 
het bericht voldoende verzekerd is.319 Bepalend voor het tijdstip waarop het be­
stuursorgaan het bericht ontvangt is het tijdstip waarop het bericht zijn systeem 
voor gegevensverwerking bereikt (art. 2:17 lid 2 Awb). Te verwachten is dat elek­
tronisch verkeer in de toekomst een steeds belangrijkere rol zal spelen.
315 Welk orgaan beroepsorgaan is volgt uit de bijzondere wetgeving. Het beroepsorgaan 
kan een orgaan zijn van dezelfde rechtspersoon als het orgaan dat het besluit in primo 
heeft genomen of van een andere rechtspersoon.
316 Zie ter illustratie: ABRvS 19 januari 2005, AB 2005 ,130 en 20 mei 2008, JWWB 2008, 
228, waarin een schrijven naar inhoud en strekking als een (inleidend) bezwaarschrift 
werd aangemerkt. Anders: CRvB 22 november 2005, LJN: AU7010; ABRvS 25 oktober
2006, AB 2007, 28, m.nt. L.J.A. Damen en CRvB 11 september 2008, LJN: BF1970.
317 Art. 6:7 Awb.
318 Art. 6:9 Awb. Zie Roozendaal 2001.
319 Kamerstukken II 2001-2002, 28 483 nr. 3 (MvT), p. 14-15.
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De minimumeisen aan de inhoud van het bezwaarschrift zijn vervat in artikel 
6:5 Awb. Afgezien van de naam en het adres van de indiener, de dagtekening en 
een omschrijving van het bestreden besluit, moeten de gronden van het bezwaar 
worden weergegeven. Aan de motivering worden geen hoge eisen gesteld. Een 
summiere aanduiding van de gronden volstaat, maar het bezwaarschrift moet 
wel een concrete grond bevatten. Enige adstructie met feiten is vereist.320 Is het 
bezwaarschrift in een vreemde taal gesteld en is een vertaling noodzakelijk voor 
een goede behandeling daarvan, dan draagt de indiener zorg voor een verta- 
ling.321 Bij het instellen van administratief beroep gelden dezelfde eisen, met de 
aanvulling dat een afschrift van het bestreden besluit zo mogelijk moet worden 
meegezonden. Dit laatste is zo omdat het beroepsorgaan het besluit niet zelf heeft 
genomen.
Indien het bezwaarschrift niet voldoet aan de eisen in artikel 6:4, wordt de in­
diener in de gelegenheid gesteld het verzuim binnen een bepaalde termijn te 
herstellen.322
Voor de behandeling van het bezwaar zijn geen kosten verschuldigd.323 
Rechtshulp en inschakeling van deskundigen kunnen uiteraard wél kosten met 
zich brengen.
5.4.2 Het behandelend orgaan
Bij bezwaar berust volgens de Awb de beslissingsbevoegdheid bij hetzelfde or­
gaan dat het primaire besluit nam. De wet verzet zich hiermee tegen overdracht 
van de beslissingsbevoegdheid aan een commissie, die niet tevens bevoegd is tot 
het nemen van het primaire besluit. Mandaat is in beginsel wél mogelijk. Hierbij 
geldt wel de beperking dat in bezwaar niet in mandaat mag worden besloten 
door degene die het primaire besluit in mandaat heeft genomen.324 Ook de aard 
van de bevoegdheid kan zich tegen mandaatverlening verzetten.325 Bijvoorbeeld
32G Aan dit vereiste was voldaan in o.a.: ABRvS 13 april 2GG5, JB 2GG5, 15G m.nt. EvdL en 
CRvB 25 mei 2GG5, LJN: AT 679G (summiere gronden en op voorhand duidelijk dat 
argumenten niet tot de conclusie kunnen leiden dat besluit onjuist is); ABRvS 18 sep­
tember 2GG3, LJN: AL1463; CRvB 14 februari 2GG7, JB 2GG7, 92 en CRvB 17 juli 2GG7, 
LJN: BA9994 (summier, maar wel sprake van een concrete bezwaargrond). Anders: 
CRvB 27 september 2GG1, JB 2GG2/75, waarin geoordeeld wordt dat met de stelling dat 
het besluit in strijd is met de algemene beginselen van behoorlijk bestuur en dan met 
name het zorgvuldigheidsbeginsel en het vertrouwensbeginsel, zonder nadere toe­
lichting, niet aan art. 6:5, lid 1 onder d Awb is voldaan. Dus het alleen noemen van ju­
ridische gronden schiet tekort. Daarnaast moet sprake zijn van een beknopte feitelijke 
onderbouwing.
321 Zo blijkt uit art. 6:5 lid 3 Awb.
322 Art. 6:6 Awb.
323 Art. 7:15 Awb. Idem voor administratief beroep. Zie art. 7:28 Awb.
324 Art. 10:3 lid 3 Awb.
325 Art. 10:3 lid 1 Awb.
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als de beslissing op bezwaar in mandaat is genomen door een ondergeschikte van 
degene die het besluit in primo heeft genomen.326 De functies van de bezwaar­
schriftprocedure brengen voorts met zich dat mandaat van de bevoegdheid om 
op bezwaar te beslissen niet gemandateerd mag worden aan een persoon of col­
lege buiten de invloedsfeer van het bestuursorgaan, zoals aan een bezwaarschrif- 
tencommissie.327
In tegenstelling tot bij bezwaar kan de bevoegdheid in administratief beroep 
te beslissen niet worden gemandateerd.328 Delegatie is in bepaalde gevallen wel 
mogelijk,329 maar ook hier geldt dat de aard van de bevoegdheid zich hiertegen 
niet mag verzetten.330
Vele overheden hebben in Nederland permanente bezwaarschriftcommissies 
ingesteld, die belast zijn met advisering in bezwaar. Of, en zo ja, voor welke ge­
vallen een dergelijke commissie in het leven wordt geroepen, is overgelaten aan 
de bijzondere regelgevers. Artikel 7:13 bevat voor deze commissies enkele specia­
le regels.331
5.4.3 De hoorplicht
De hoorplicht is zowel door de wetgever als in de rechtspraak aangemerkt als een 
wezenlijk element van de bezwaarschriftprocedure. De wetgever achtte het horen 
om verschillende redenen van essentieel belang.332 Zo is het vaak de belangrijkste 
mogelijkheid voor een belanghebbende om zijn mening mondeling naar voren te 
brengen bij het bestuursorgaan. Deze mogelijkheid is vooral van belang nu niet 
iedereen even goed in staat is zijn bezwaren schriftelijk te formuleren. Het horen 
biedt daarnaast voor het bestuursorgaan een mogelijkheid om aan nadere infor­
326 Dit was het geval in CRvB 21 maart 2002, JB 2002, 132. De Raad was van oordeel dat 
reeds het bestaan van een formele gezagsrelatie tussen de auteur van het primaire be­
sluit en de gemandateerde hier een afhankelijkheid met zich brengt die niet strookt 
met de strekking van de bezwaarschriftprocedure zoals deze de wetgever kennelijk 
voor ogen heeft gestaan.
327 Zie ABRvS 22 juni 2005, LJN: AT7954.
328 Art. 10:3, lid 2 onder c Awb.
329 Delegatie is toelaatbaar indien de betreffende bijzondere wet een specifieke delegatie- 
grondslag bevat, zo volgt uit art. 10:15 Awb. Zie in dit verband artt. 163 jo 168 en 82, 
lid 3 provinciewet en ABRvS 24 september 1998, JB 242.
330 Soms bepaalt de wet dit ook. Zie bijvoorbeeld de delegatiegrondslag in art. 156 van 
de Gemeentewet.
331 Art. 7:13 geldt enkel voor commissies die voldoen aan de in lid 1 van dit artikel ge­
noemde voorwaarden. De commissie moet onder andere een externe voorzitter heb­
ben. Hierdoor wordt getracht onpartijdigheid in de bezwaarschriftprocedure te bren­
gen. De gedachte is dat door enige afstand tot de primaire besluitvorming te creëeren 
de heroverweging aan waarde wint.
332 Kamerstukken II 1988-1989, 21 221, nr. 3, p. 144-145 (MvT). Zie ook Koenraad & Schijn- 
del 2005 en Sanders 1998b.
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matie te komen en geeft bovendien een mogelijkheid om in gezamenlijk overleg 
tot een minnelijke schikking te komen. Ook niet onbelangrijk is dat het horen 
voor de burger duidelijk kan maken dat met zijn standpunt rekening is gehou­
den. Door de uitwisseling van standpunten kan hem duidelijk worden gemaakt 
waarom niet aan zijn bezwaren tegemoet kan worden gekomen. Hiermee kan 
meer draagvlak voor het besluit worden gecreëerd. Voorts kan het bijdragen tot 
een versterkt vertrouwen van de burger in de overheid.
De in artikel 7:2 Awb vervatte hoofdregel is dan ook dat een bestuursorgaan, 
voordat het op het bezwaar beslist, belanghebbenden in de gelegenheid stelt te 
worden gehoord.333 Eenzelfde uitgangspunt bevat artikel 7:16 lid 1 Awb voor 
administratief beroep. Belanghebbenden zijn in ieder geval de indiener van het 
bezwaar- of beroepschrift en anderen die in de primaire besluitvormingsfase hun 
zienswijze naar voren hebben gebracht. In administratief beroep geldt de hoor- 
plicht bovendien eveneens ten aanzien van het verwerende bestuursorgaan.
De uitzonderingen op de hoorplicht zijn voor de bezwaarschriftprocedure 
opgenomen in artikel 7:3 Awb.334 Het bestuursorgaan kan van het horen afzien 
indien:
a. het bezwaar kennelijk niet-ontvankelijk is,
b. het bezwaar kennelijk ongegrond is,
c. de belanghebbenden hebben verklaard geen gebruik te willen maken van het 
recht te worden gehoord, of
d. als aan het bezwaar volledig tegemoet wordt gekomen en andere belangheb­
benden daardoor niet in hun belangen kunnen worden geschaad.335
De uitzonderingen worden in de rechtspraak restrictief geïnterpreteerd.336 'Ken­
nelijk' lijkt te worden opgevat als 'in redelijkheid geen twijfel mogelijk'. Het ho­
ren kan dan ook (bij kennelijke ongegrondheid) in beginsel alleen achterwege
333 Van het horen mag niet zonder wettelijke basis worden afgezien indien een belang­
hebbende niet binnen een door het bestuursorgaan gestelde termijn heeft gereageerd 
op een brief, waarin wordt gevraagd of hij gebruik wenst te maken van de mogelijk­
heid te worden gehoord (zgn. 'piepsysteem'), zo blijkt uit onder andere CRvB 27 mei
1998, AB 367 en ABRvS 3 maart 2004, AB 2004, 252. Een aantal wetten op het gebied 
van sociale zekerheid voorziet echter uitdrukkelijk in deze mogelijkheid. Eenzelfde 
mogelijkheid is opgenomen in het op 23 juli 2010 bij de Tweede Kamer ingediende 
wetsvoorstel Wet aanpassing bestuursprocesrecht.
334 Het betreft hier een discretionaire bevoegdheid. Het bestuursorgaan kan, maar hoeft 
niet, in deze gevallen af te zien van het horen. Daarbij komt dat waar in een bepaald 
geval op grond van art. 7:3 Awb kan worden afgezien van horen, een hoorplicht kan 
volgen uit art. 3:2 Awb (zorgvuldigheidsbeginsel).
335 Art. 7:17 Awb geeft een bijna gelijkluidende regeling voor administratief beroep. 
Alleen onderdeel d van art. 7:3 is niet overgenomen, omdat de positie van het verwe­
rende bestuursorgaan met zich brengt dat niet van horen mag worden afgezien.
336 O.a. CRvB 21 juni 2000, LJN: ZB 8875; ABRvS 18 maart 2004, LJN: AO 7614. Zie ook 
Koenraad 2008.
96 De bestuurlijke voorprocedures
blijven, als het besluit is gebaseerd op een dwingend geformuleerd wettelijk 
voorschrift dat geen beleidsruimte laat en als de juistheid van het in het primaire 
besluit aangenomen feitencomplex niet in geschil is.337 Een verklaring van een 
belanghebbende om af te zien van de mogelijkheid te worden gehoord moet 
uitdrukkelijk en ondubbelzinnig zijn en bij voorkeur schriftelijk.338
Het horen geschiedt door (de voorzitter of een lid van) het bestuursorgaan of 
door anderen, bijvoorbeeld de vaste bezwaarschriftencommissie.339 De hoorzit­
ting is als uitgangspunt openbaar.340 In de regel worden partijen in elkaars aan­
wezigheid gehoord.341
Toezending en inzage in op de zaak betrekking hebbende stukken is geregeld 
in artikel 7:4 Awb.342 Tot 10 dagen voor de hoorzitting kunnen partijen nadere 
stukken indienen. Het bestuursorgaan heeft de plicht gedurende ten minste een 
week voorafgaand aan de zitting de stukken die betrekking hebben op de zaak 
ter inzage te leggen. Belanghebbenden kunnen hiervan een afschrift krijgen. 
Hiervoor mag -  zo bepaalt artikel 7:4 lid 4 van de Awb -  het bestuursorgaan een 
kostenvergoeding vragen. Van de plicht om de stukken ter inzage te leggen kan 
met toestemming van de belanghebbende worden afgezien. Verder is het moge­
lijk om bepaalde stukken om gewichtige redenen van de inzageplicht uit te slui­
ten.
5.4.4 De heroverweging
In bezwaar is sprake van een volledige heroverweging van het primaire besluit. 
Zowel de rechtmatigheid als de doelmatigheid van het besluit alsook het aan het 
besluit ten grondslag gelegde beleid worden getoetst. In beginsel moeten onder­
delen van het besluit die geheel los staan van de aangevoerde bezwaren, buiten
337 ABRvS 31 maart 2003, JV  2003, 213; CRvB 6 maart 2007, JB 2007, 107. In de laatste zaak 
was de bijstand van appellant verlaagd met 100% gedurende een periode van een 
maand. Nu de Maatregelverordening een hardheidsclausule bevatte, kon volgens de 
CRvB het horen in bezwaar van wezenlijk belang zijn voor het nemen van een juiste 
beslissing en had verweerder in redelijkheid niet kunnen afzien van horen in be­
zwaar. In ABRvS 25 maart 1996, AB 289, m.nt. AFMB, bleek uit het bezwaarschrift dat 
er redelijkerwijs geen twijfel mogelijk was over de conclusie dat appellant niet voor 
een geslachtsnaamwijziging in aanmerking kwam. De staatssecretaris kon daarom 
van het horen van appellant afzien.
338 Zie o.a. CRvB 14 mei 2008, LJN: BD 3338, CRvB 27 mei 1998, AB 367 en ABRvS 3 
maart 2004, AB 2004, 252.
339 Indien het horen niet door (een lid van) het bestuursorgaan zelf geschiedt, zijn in de 
Awb regels opgenomen om afstand tot het primaire besluit te verzekeren. Zie art. 7:5 
Awb.
340 Artt. 7:5 en 7:19 Awb.
341 Artt. 7:6 en 7:20 Awb.
342 Respectievelijk art. 7:18 Awb voor administratief beroep.
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beschouwing blijven (het verbod van ultra petita gaan).343 De bezwaarde kan dus 
in zijn bezwaarschrift het object van de heroverweging beperken en het bestuurs­
orgaan moet als uitgangspunt de grenzen van het bezwaarschrift respecteren. 
Hierbij geldt wel dat de bezwaren ruim moeten worden opgevat.344 Een uitzonde­
ring geldt in het belastingrecht. De HR heeft geoordeeld dat als bezwaar wordt 
gemaakt tegen een aanslag van de belastingdienst, dit gezien moet worden als 
een bezwaar tegen de aanslag in zijn totaliteit.345 Overigens blijven bevoegdheden 
tot intrekking of wijziging van het primaire besluit, die los staan van de bezw aar­
schriftprocedure, bestaan. In dit kader kunnen dus ook niet bestreden onderdelen 
van het primaire besluit tot een wijziging leiden.
Het bestuursorgaan past bij de heroverweging in beginsel het op dat moment 
geldende recht toe en gaat daarbij uit van de dan bekende feiten en omstandig­
heden (ex nunc beoordeling).346 Een uitzondering is bijvoorbeeld aangenomen in 
de sfeer van bouwvergunningen. In deze zaken is het ten tijde van de aanvraag 
van de bouwvergunning geldende bestemmingsplan tot uitgangspunt geno- 
m en.347 Verder geldt een uitzondering voor besluiten die betrekking hebben op 
een tijdsperiode in het verleden (bijvoorbeeld een belastingaanslag die ziet op een 
bepaald fiscaal jaar).
Heeft sinds de primaire besluitvorming een wetswijziging plaatsgevonden, 
dan is in beginsel de nieuwe wet van toepassing.348 Het overgangsrecht kan an­
ders bepalen. Voorts wordt op dit uitgangspunt een uitzondering gemaakt als de 
toepassing van het nieuwe recht gevolgen heeft die de wetgever kennelijk niet 
voor ogen kunnen hebben gestaan.349 Hier is overigens niet aan voldaan enkel 
omdat het oude recht voor de indiener gunstiger was. Maar wél als de procedure 
wordt gebruikt om een verslechtering van de positie van de indiener te bew erk­
stelligen die niet zonder de bezwaarschriftprocedure mogelijk zou zijn (het ver­
bod van reformatio in peius).350 Van reformatio in peius is geen sprake als het besluit
343 CRvB 25 februari 1997, JB 1997, 71; ABRvS 22 januari 1998, JB 1998, 55.
344 Kamerstukken II 1988-89, 21 221, nr. 3, p. 153 (MvT).
345 Zie HR 22 februari 1950, BNB B 8785, HR 24 januari 2003, AB 2003, 139 en HR 4 de­
cember 2009, NJB 2009, 2271. Voor het overige is moeilijk na te gaan of het verbod 
strikt wordt nageleefd. Uit de jurisprudentie blijkt zelden of het bezwaar zich slechts 
tegen bepaalde onderdelen van het besluit richtte.
346 Zie Sanders 2005 en Verheij 2003. Zie ABRvS 1 oktober 1998, JB 256; ABRvS 22 april
1999, Gst. 7113, 3.
347 Zie o.a. ABRvS 18 augustus 2000, AB 447 (Opslagloods West Maas en Waal). Zie ook 
CBb 2 december 1997, AB 1998, 135 (overschrijding van fatale termijnen die in de pri­
maire besluitvorming golden zijn in bezwaar niet herstelbaar).
348 ABRvS 15 augustus 2001, AB 334, m.nt. NV, waar de beslissing op bezwaar dateerde 
van na een gunstige wijziging van de Huursubsidiewet. Volgens de Afdeling was 
daarom de nieuwe regeling van toepassing.
349 Dit volgt onder andere uit CBb 27 mei 1997, AB 279, m.nt. JHvdV.
350 ABRvS 15 april 1997, AB 1997, 305, m.nt. O.H. Minjon en ABRvS 18 juni 1998, AB
1998, 434.
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ten nadele van geadresseerde wordt gewijzigd als gevolg van een door een derde 
ingediend bezwaarschrift.351 Het niet accepteren van reformatio in peius zou hier 
het recht op bezwaar voor derden die een aan de geadresseerde tegengesteld 
belang hebben frustreren. Voorts worden de grenzen van het bezwaar niet over­
schreden, als het besluit op een andere dan de in bezwaar bestreden grond wordt 
gehandhaafd.352 Ook is in de jurisprudentie toegestaan dat een besluit tot aanzeg­
ging van bestuursdwang in bezwaar wordt omgezet in een besluit tot oplegging 
van een last onder dwangsom.353 De betekenis van het verbod wordt hierdoor 
fors gerelativeerd.
Voor administratief beroep geldt evenals voor bezwaar dat zowel de rechtma­
tigheid als de doelmatigheid van het bestreden besluit beoordeeld kunnen wor­
den. Zoals hiervoor reeds is opgemerkt volgt uit de decentralisatiegedachte dat 
de heroverweging in administratief beroep terughoudender moet zijn dan bij 
bezwaar. Volgens de wetgever kunnen bijvoorbeeld Gedeputeerde Staten bij het 
beslissen in administratief beroep, zich geroepen voelen om met het oog op de 
primaire beleidsverantwoordelijkheid van het gemeentebestuur in enige mate het 
gemeentelijk beleid te respecteren.354 De wetgever schrijft daarom geen herover­
weging voor, maar volstaat in artikel 7:25 met de formulering 'Voor zover het 
beroepsorgaan het beroep ontvankelijk en gegrond acht'. Hiermee heeft de wet­
gever gekozen voor een bepaling die ruimte geeft voor zowel een volledige her­
overweging als een meer beperkte toetsing.355 Het beroepsorgaan moet wel zelf 
een nieuw besluit in de plaats van het primaire besluit nemen en kan de zaak niet 
naar het bestuursorgaan dat het primaire besluit nam  terugverwijzen.
5.4.5 De beslistermijn
Op 1 oktober 2009 is de W et dwangsom en beroep bij niet tijdig beslissen in w er­
king getreden. Tegelijkertijd zijn de beslistermijnen in enkele wetten -  waaronder 
de Awb -  verlengd. Dit omdat deze beslistermijnen in de praktijk te krap waren 
gebleken.
Het bestuursorgaan moet binnen zes weken, gerekend vanaf de dag na die 
waarop de termijn voor het indienen van het bezwaarschrift is verstreken, een 
beslissing op bezwaar nemen (art. 7:10 lid 1 Awb).356 Als een bezwaarschriften­
commissie als bedoeld in artikel 7:13 is ingeschakeld, geldt echter een termijn van 
twaalf weken. Het bestuursorgaan heeft de mogelijkheid de beslissing voor zes 
weken te verdagen (art. 7:10 lid 3 Awb). Voorts wordt de procedure opgeschort,
351 Kamerstukken II 1988-89, 21 221, nr. 3, p. 153 (MvT).
352 CBb 25 februari 1997, AB 1997, 455 en CBb 9 mei 2002, AB 2002, 225, m.nt. JHvdV.
353 ABRvS 18 juni 1998, 28, m. nt. Struiksma.
354 Kamerstukken II 1988/89, 21 2221, nr. 3, p. 159 (MvT). Zie ook Rongen 2007, p. 42.
355 Zo wordt dit artikel ook in de rechtspraak uitgelegd. Zie o.a. ABRvS 27 juni 2007, AB 
2007, 234.
356 Artikel 7:10 Awb.
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als de indiener in de gelegenheid wordt gesteld een verzuim van zijn kant te 
herstellen (art. 7:10 lid 2 Awb). Verder uitstel is mogelijk met instemming van de 
belanghebbende. Als andere belanghebbenden door het uitstel niet in hun belan­
gen worden geschaad, is enkel de instemming van de indiener van het bezw aar­
schrift vereist. Ook is verder uitstel mogelijk als dit nodig is in verband met de 
naleving van wettelijke procedurevoorschriften (art. 7:10 lid 4 Awb).
In administratief beroep gelden op grond van artikel 7:24 Awb grotendeels 
dezelfde termijnen. Een uitzondering is gemaakt als het beroepsorgaan niet be­
hoort tot dezelfde rechtspersoon als het bestuursorgaan dat het primaire besluit 
heeft genomen. In dat geval geldt een beslistermijn van zestien weken, met de 
mogelijkheid de beslissing voor ten hoogste tien weken te verdagen.
In de bijzondere wetgeving kunnen afwijkende beslistermijnen zijn opgeno­
men. Artikel 76 van de Vreemdelingenwet 2000 is hiervan een voorbeeld. Vol­
gens dit artikel geldt voor de beslissing op bezwaar een termijn van 16 weken.
Als niet tijdig wordt beslist, kan belanghebbende in beroep gaan bij de be­
stuursrechter tegen het uitblijven van een beslissing op beroep.
5.4.6 De dicta
De Awb bevat geen expliciete opsomming van mogelijke dicta. Zo is niet voorge­
schreven dat het bezwaar uitdrukkelijk (on)gegrond wordt verklaard. In de prak­
tijk strekt de beslissing op het bezwaar tot niet-ontvankelijkverklaring, onge- 
grondverklaring of gegrondverklaring van het bezwaar. Dat deze dicta mogelijk 
zijn, volgt impliciet uit andere bepalingen in hoofdstuk 7 Awb, zoals artt. 7:3, 
7:11357 en voor administratief beroep artt. 7:17 en 7:25. Vergoeding van proceskos­
ten is onder specifieke voorwaarden mogelijk.358
357 Voor administratief beroep volgt hetzelfde uit artt. 7:17 en 7:25.
358 Artt. 7:15 en 7:28 Awb.

6 De beroepsprocedure bij de 
administratieve rechter
6.1 Inleiding
In dit hoofdstuk komt de procedure bij de administratieve rechter359 nader aan de 
orde. Ik beperk mij hierbij tot de algemene administratieve rechtspraak in eerste 
aanleg. Zoals bekend, is deze in Nederland opgedragen aan de sectoren bestuurs­
recht van de rechtbanken.
Uit artikel 8:10 lid 1 Awb volgt dat bestuursrechtelijke geschillen in de regel 
worden behandeld en beslist door een enkelvoudige kamer.360 Naast de gewone 
procedure opent de wet de mogelijkheid tot een versnelde behandeling en een 
vereenvoudigde behandeling. De versnelde behandeling is geregeld in afdeling
8.2.3 Awb. Deze procedure komt overeen met de gewone procedure, met dit 
verschil dat de omvang van het vooronderzoek kan worden beperkt en bepaalde 
procedurele termijnen kunnen worden verkort. De in afdeling 8.2.4 Awb geregel­
de vereenvoudigde behandeling wordt gekenmerkt door de mogelijkheid de 
zaak zonder zitting af te doen. Dit is enkel mogelijk bij de in artikel 8:54a Awb 
opgesomde 'kennelijkheden', dat wil zeggen als de uitspraak voor de rechter op 
voorhand geheel duidelijk is. In dit hoofdstuk wordt alleen de gewone procedure 
bij de enkelvoudige kamer besproken.
Beroep heeft in de regel geen schorsende werking.361 In sommige gevallen 
kunnen partijen in afwachting van de uitkomst van de hoofdzaak behoefte heb­
ben aan voorlopige rechtsbescherming. Te denken is aan de vreemdeling die door 
de afwijzing van zijn asielaanvraag geconfronteerd wordt met een dreigende 
uitzetting. In dergelijke spoedeisende gevallen biedt de voorlopige voorzie- 
ning(en)procedure uitkomst. Hierbij geldt een connexiteitsvereiste. De procedure 
staat enkel open, als tevens een (bezwaar- of beroeps)procedure in de hoofdzaak 
aanhangig is. De vreemdeling in het hiervoor gegeven voorbeeld kan dus voor de 
duur van de bodemprocedure de voorzieningenrechter om schorsing van het 
bestreden besluit verzoeken. De voorzieningenrechter kan overigens ook onder 
bepaalde voorwaarden uitspraak doen in de bodemprocedure ('kortsluiten').362
359 Dit begrip sluit nu nog aan bij de Awb. Moderner is het begrip 'bestuursrechter'. Het 
wetsvoorstel Wet aanpassing bestuursprocesrecht introduceert dit begrip ook in de 
Awb.
360 Verwijzing van een enkelvoudige kamer naar een meervoudige kamer (en omge­
keerd) is in elke stand van het geding mogelijk. Zie art. 8:10 Awb.
361 Zie art. 6:16 Awb.
362 Zie art. 8:86 Awb.
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De voorlopige bescherming door de voorzieningenrechter wordt in het vervolg 
niet nader behandeld.363
Het hierna te beschrijven Awb-bestuursprocesrecht heeft als primaire doel­
stelling het bieden van rechtsbescherming.364 Het bestuursprocesrecht beoogt ook 
laagdrempelig te zijn. Gekozen is voor een informele procedure, gekenmerkt 
door een eenvoudige rechtsingang, relatief lage kosten voor het instellen van 
beroep bij de rechtbank en het niet verplicht stellen van procesvertegenwoordi­
ging of rechtsbijstand.365 Door het voorschrijven van korte beroepstermijnen, 
wordt beoogd op betrekkelijk korte termijn zekerheid te geven over de rechtma­
tigheid van een bestreden besluit.366
Het procesrecht moet volgens de wetgever een adequaat kader bieden voor 
het bindend beslechten van een rechtsgeschil in de verhouding tussen burger en 
bestuursorgaan. Hierin wijkt het af van het klassieke bestuursprocesrecht, waar 
het handhaven van het objectieve publiekrecht voorop stond. Het handhaven van 
het objectieve recht speelt ook in het huidige bestuursprocesrecht nog een rol. 
Maar gelet op de rechtsbeschermingsfunctie van het procesrecht is de rechtbank 
in beginsel gebonden aan de omvang van het geschil, zoals dit door eiser aan 
haar is voorgelegd en geldt in beginsel een verbod van reformatio in peius. Wél 
moet de bestuursrechter zich actief opstellen. De wet verplicht hem de rechts­
gronden ambtshalve aan te vullen en geeft hem ten aanzien van de feiten de 
bevoegdheid tot aanvulling. De wetgever heeft gemeend dat de bestuursrechter, 
vooral waar de (feitelijke en financiële) ongelijkheid tussen partijen groot is, on- 
gelijkheidscompensatie moet bieden. Gelet op de actieve rol van de bestuursrech­
ter heeft de wetgever het niet nodig gevonden het materiële bewijsrecht in de wet 
te regelen.367 De rechter is dominus litis met dien verstande dat het aan hem is te 
bepalen van welke processuele onderzoeksbevoegdheden hij in een bepaalde 
zaak gebruik wenst te maken. Onder de Awb is de bestuursrechter overigens 
steeds passiever geworden. Hij doet weinig aan actief feitenonderzoek.368 Ook 
van ongelijkheidscompensatie is niet meer veel over.369
363 Zie hierover de VAR-preadviezen van Th.G.M. Simons, A.T. Marseille en B.W.N. de 
Waard in: De voorlopige voorziening in het bestuursrecht uit 2006 (VAR-reeks 136).
364 Kamerstukken II 1991-1992, 22 495, nr. 3, p. 35-38 (MvT).
365 Art. 8:24 Awb.
366 Toch is tijdigheid een groot probleem in het Nederlandse bestuursprocesrecht. Zie 
hoofdstuk 8, waar de knelpunten in het Nederlandse stelsel van rechtsbescherming 
worden geschetst.
367 Een uitzondering is art. 8:69 lid 1 Awb, waarin de grondslagen worden genoemd 
waarop de rechtbank haar uitspraak moet baseren, te weten het beroepschrift, de 
overgelegde stukken, het verhandelde tijdens het vooronderzoek en het onderzoek 
ter zitting.
368 Zie Commissie Evaluatie Awb III, deelonderzoek feitenonderzoek. Zie ook de VAR- 
preadviezen Bestuursrechtelijk bewijsrecht: wetgever of rechter? uit 2009 (VAR-reeks 142), 
waar Schlössels en Schuurmans in hun bijdragen uitgebreid ingaan op de afgenomen
——
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In dit hoofdstuk wordt in paragraaf 6.2 de toegang tot de bestuursrechter na­
der bezien. Hierbij komt de absolute competentie, dat wil zeggen de vraag of de 
bestuursrechter überhaupt bevoegd is, eerst ter sprake. Daarnaast sta ik kort stil 
bij de vraag welke sector bestuursrecht bevoegd is een bestuursrechtelijk geschil 
te behandelen (de relatieve competentie).
De gewone procedure kan worden onderverdeeld in een vooronderzoek en 
een onderzoek ter zitting. Deze twee fasen van het onderzoek bespreek ik in 
paragraaf 6.3. Hierbij komen de verschillende onderzoeksbevoegdheden van de 
rechter ter sprake. Voorts wordt in paragraaf 6.4 stilgestaan bij de grenzen of de 
omvang van het geding. Daarnaast komt de ingrijpendheid van de toetsing van 
de bestuursrechter aan de orde (paragraaf 6.5).
In paragraaf 6.6 wordt de uitspraakbevoegdheid van de bestuursrechter be­
handeld. Zoals zal blijken heeft de bestuursrechter slechts beperkte mogelijkhe­
den tot finale geschilbeslechting.
6.2 De toegang tot de administratieve rechter in eerste aanleg
6.2.1 Inleiding
Voor de toegang tot de administratieve rechter is vereist dat de rechter (absoluut 
en relatief) bevoegd is en dat het beroep ontvankelijk is. Hieronder komen de 
formele vereisten die in het kader hiervan gesteld worden nader aan de orde. 
Aangezien de bevoegdheids- en ontvankelijkheidskwesties van openbare orde 
zijn, onderzoekt de rechter ambtshalve of aan deze formele vereisten is vol- 
daan.370
6.2.2 De absolute bevoegdheid
Artikel 8:1 lid 1 Awb regelt de absolute bevoegdheid van de administratieve 
rechter. Ingevolge dit artikel kan een belanghebbende tegen een besluit beroep 
instellen bij de rechtbank. Hiermee staat ten eerste vast dat de (sectoren bestuur
activiteit van de bestuursrechter met betrekking tot feitenonderzoek, respectievelijk 
bewijs.
369 De Waard 2006, p. 124.
370 Zie Schreuder-Vlasblom 2008, p. 310: 'Bij de uitleg van het begrip "bepalingen van 
openbare orde" kan als maatstaf dienen de vraag of een rechtsregel behoort tot die 
kernelementen van de rechtsorde die juist de rechter los van wil en kennis van partij­
en behoort te bewaken (HR 21 maart 1997, NJ 1998, 207).' Zie over de plaats van 
ambtshalve toetsing in het bestuursprocesrecht in nationaal- en Europeesrechtelijk 
perspectief het artikel van D. Brugman in NTB 2005, 34.
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van) de rechtbanken als algemene bestuursrechter in eerste aanleg fungeren.371 
Ten tweede bepaalt het artikel wie beroep kan instellen (de belanghebbende) en 
waartegen beroep kan worden ingesteld (besluiten en daarmee gelijkgestelde 
handelingen).
Het besluitbegrip is dus bepalend voor de bevoegdheid van de bestuursrech­
ter. Dit algemene begrip is besproken in paragraaf 4.4 van dit boek.
6.2.3 De relatieve bevoegdheid
Uit artikel 8:7 Awb volgt welke van de 19 rechtbanken in Nederland in een con­
creet geval bevoegd is.
Het eerste lid van dit artikel bepaalt dat bij beroepen tegen besluiten van or­
ganen van een decentraal openbaar lichaam of politieregio de rechtbank binnen 
het rechtsgebied waarvan het bestuursorgaan zijn zetel heeft bevoegd is het be­
roep te behandelen. Uit de W et op de rechterlijke indeling volgt welke gemeenten 
tot het rechtsgebied van een bepaalde rechtbank behoren.
Bij beroepen tegen besluiten afkomstig van andere organen wordt aansluiting 
gezocht bij de woonplaats van eiser, zo volgt uit lid 2 van artikel 8:7 Awb.372 Het 
gaat hier onder andere om besluiten van organen van de centrale overheid en 
zelfstandige bestuursorganen. Veel van deze organen zijn gevestigd in en rond­
om Den Haag. Door in deze gevallen de relatieve bevoegdheid van de rechtbank 
te koppelen aan de woonplaats van eiser, wordt een overbelasting van rechtbank 
Den Haag voorkomen en wordt bovendien voorkomen dat burgers geconfron­
teerd worden met lange reistijden373 om bij de behandeling van de zaak aanwezig 
te kunnen zijn. Als eiser geen woonplaats in Nederland heeft, is overigens de ves­
tigingsplaats van het bestuursorgaan weer bepalend.
Regelmatig vechten meerdere belanghebbenden een besluit aan. Als deze be­
langhebbenden niet in hetzelfde rechtsgebied woonachtig zijn én het om een 
besluit gaat waar de woonplaats van eiser bepalend is, ontstaat de situatie dat 
meer dan één rechtbank relatief bevoegd is. Artikel 8:8 lid 1 Awb bepaalt voor 
deze gevallen dat de rechtbank, waarbij eerst beroep werd ingesteld, alle zaken 
verder behandelt. Als sprake is van gelijktijdig ingediende beroepschriften, is de 
rechtbank die als eerste wordt genoemd in de Wet op de rechterlijke indeling 
bevoegd alle zaken te behandelen.
Bij bijzondere wet kan worden afgeweken van de in artikel 8:7 van de Awb 
vastgelegde uitgangspunten. Voorbeelden hiervan zijn beroepen tegen fiscale
371 Zoals eerder in dit boek ter sprake is gekomen, worden sommige bestuursrechtelijke 
zaken in eerste aanleg door andere rechters behandeld. Indien een andere rechter be­
voegd is, is de rechtbank dat niet. Zie in dit verband ook art. 8:6 lid 1 Awb.
372 Zie in dit verband art. 1:10 BW, waaruit volgt waar een natuurlijke persoon dan wel 
een rechtspersoon zijn woonplaats heeft.
373 Hierbij past wél de kanttekening, dat de reistijden in een land als Nederland wel 
meevallen.
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besluiten, die bij bepaalde rechtbanken zijn geconcentreerd en beroepen tegen 
besluiten genomen op grond van de Vreemdelingenwet 2000, die alle bij recht­
bank Den Haag moeten worden ingediend.374
De Afdeling bestuursrechtspraak Raad van State of de Centrale Raad van Be­
roep beslechten, afhankelijk van welke van deze hoogste rechters in de betreffen­
de zaak als hoger beroepsrechter is aangewezen, jurisdictiegeschillen tussen de 
rechtbanken.375
6.2.4 Bestuurlijke voorprocedure moet zijn gevolgd
Uit de artikelen 6:13, 7:1 en 8:6 lid 2 Awb volgt dat degene aan wie het recht is 
toegekend bij de administratieve rechter beroep in te stellen, eerst de bezwaar-, 
respectievelijk de administratief beroepsprocedure moet doorlopen. Is de uni­
forme openbare voorbereidingsprocedure van toepassing, dan moet eiser gebruik 
hebben gemaakt van de mogelijkheid een zienswijze in te dienen. Dit is alleen 
anders als aan eiser redelijkerwijs niet kan worden verweten dat hij van deze 
mogelijkheid geen gebruik heeft gemaakt.376 Te denken is aan het geval dat een 
voor de aanvrager positieve beslissing of voornemen naar aanleiding van door 
derden ingebrachte bezwaren alsnog negatief uitvalt.377
6.2.5 Het beroepschrift moet aan de daarvoor gestelde voorwaarden voldoen
Het instellen van beroep op de administratieve rechter geschiedt door de indie­
ning van een beroepschrift.378 De minimumeisen zijn vervat in artikel 6:5 Awb en 
komen grotendeels overeen met de eisen gesteld aan een bezwaarschrift. Deze 
eisen zijn in paragraaf 5.4.1 besproken. Zoals reeds opgemerkt, wordt het be­
stuursprocesrecht gekenmerkt door een eenvoudige rechtsingang. Voor het be­
374 Die weliswaar ook zitting houdt in andere arrondissementen. Zie over de concentratie 
van rechtspraak Schlössels 2006b. Hij komt op p. 74-75 tot de volgende conclusies: 
wettelijke concentratie van bestuursrechtelijke rechtsmacht in eerste aanleg behoort 
uitzondering te zijn. Concentratie van rechtspraak in bestuursrechtelijke appelzaken 
behoort uitgangspunt te zijn en de mogelijkheid om nevenzittingplaatsen aan te wij­
zen dient niet te worden verruimd.
375 Art. 8:9 Awb.
376 Zie Verbeek 2003.
377 CRvB 16 november 2004, LJN: AR7161: Voor appellant (werkgever) was er geen 
aanleiding om bezwaar te maken tegen de weigering om aan de werkneemster een 
WAO-uitkering toe te kennen. Zie ook ABRvS 27 februari 2008, JB 2008, 77: Appellan­
ten konden geen inzage in het ontwerp-besluit en de daarbij behorende stukken krij­
gen, terwijl zij daartoe binnen de termijn voor het naar voren brengen van zienswij­
zen stappen hebben genomen. Gelet hierop kon het naar het oordeel van de Afdeling 
appellanten redelijkerwijs niet worden verweten dat zij geen zienswijzen naar voren 
hadden gebracht.
378 Art. 6:4 lid 3 Awb.
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roepschrift gelden er geen strenge eisen. Het beroepschrift moet wel een concrete 
beroepsgrond bevatten. Een niet nader toegelicht beroep op strijd met de alge­
mene beginselen van behoorlijk bestuur en in het bijzonder het zorgvuldigheids­
beginsel en het vertrouwensbeginsel is bijvoorbeeld onvoldoende concreet.379
Is niet aan alle vereisten voldaan, dan wordt de indiener in de gelegenheid 
gesteld binnen een bepaalde termijn het verzuim te herstellen.380 Blijvend verzuim 
leidt tot niet-ontvankelijkheid.381
6.2.6 De rechtsmiddelen moeten tijdig aangewend zijn
Het beroep is enkel ontvankelijk als het beroepschrift tijdig is ingediend.382 De 
beroepstermijn bedraagt ingevolge artikel 6:7 Awb zes weken.383 De termijn vangt 
aan met ingang van de dag na die waarop het besluit op de voorgeschreven m a­
nier is bekendgemaakt.384 Is het besluit een beschikking dan brengt dit in de regel 
mee dat de termijn gaat lopen een dag na de verzending of de uitreiking van het 
besluit. Dit geldt ook als het besluit geen rechtsmiddelclausule bevat.385 De aan­
vang van de beroepstermijn geldt niet enkel voor de adressaat van de beschik­
king, maar ook voor derden.386 Is het besluit aangetekend verzonden, dan staat 
hiermee de datum van verzending van het besluit in beginsel vast.387 Als het 
besluit niet aangetekend is verzonden, moet het bestuursorgaan aannemelijk 
maken dat het besluit is verzonden. Hierbij kan de postadministratie van het 
bestuursorgaan als bewijs van verzenddatum gelden. De eiser moet de ontvangst
379 CRvB 26 juni 2001, JB 2001, 221, die ziet op de gronden van het bezwaarschrift en 
CRvB 27 december 2001, JB 2002, 75.
380 Daarbij dient de indiener op de mogelijke consequenties van een overschrijding van 
deze termijn te worden gewezen. Zie CRvB 5 april 2000, AB 2000, 298, m.nt. HBr.
381 Art. 6:6 Awb.
382 Zie Roozendaal 2001. Voor een overzicht van relevante rechtspraak, zie Widdersho- 
ven/Schlössels & Stroink 2001, p. 174 e.v.
383 Voor een beroep gericht tegen het niet tijdig nemen van een besluit geldt volgens art. 
6:12 Awb geen bepaalde termijn, maar wordt het beroep niet-ontvankelijk verklaard 
indien het beroepschrift onredelijk laat is ingediend. Voorts kunnen in bijzondere 
wetten afwijkende termijnen zijn opgenomen, zoals het geval is in art. 69 Vreemde­
lingenwet 2000 (beroepstermijn van vier weken).
384 Art. 6:8 jo artt. 3:41 en 3:42 Awb.
385 Dit uitgangspunt volgt o.a. uit CRvB 29 februari 2000, AB 443, m.nt. HBr. In deze zaak 
werd echter de termijnoverschrijding verschoonbaar geacht, omdat appellant daar­
naast tot tweemaal toe door het bestuursorgaan onjuist was ingelicht omtrent de 
strekking van het besluit en zodoende van het aanwenden van een rechtsmiddel was 
afgehouden.
386 Zie o.a. ABRvS 28 september 1995, AB 1995, 569, m.nt. PvB. In deze zaak had eiser 
tevergeefs aangevoerd dat niet de verzending aan de aanvrager, maar de latere publi­
catie in het huis-aan-huisblad als bekendmaking moest gelden.
387 Anders CRvB 24 mei 2005, JB 2005, 236.
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als hij het besluit niet heeft ontvangen op een niet ongeloofwaardige wijze ont­
kennen. Dit kan hij doen door bijvoorbeeld aan te tonen dat er problemen waren 
bij de postbezorging.388
Opmerking verdient dat de Awb sinds 2004 bepalingen over de mogelijkheid 
van elektronische verzending van berichten door en/of aan bestuursorganen kent. 
Te denken is vooral aan elektronische verzending via e-mail en sms. Het be­
stuursorgaan kan een bericht (mede) elektronisch verzenden als de geadresseerde 
kenbaar heeft gemaakt dat hij langs deze weg voldoende bereikbaar is (art. 2:14 
lid 1 Awb). Het bericht geldt als verzonden zodra het een systeem voor gege­
vensverwerking bereikt waarover het bestuursorgaan geen controle heeft (vaak 
een internet provider) of, als het bestuursorgaan en de geadresseerde gebruik 
maken van hetzelfde systeem voor gegevensverwerking, het tijdstip waarop het 
bericht toegankelijk wordt voor de geadresseerde (art. 2:17 lid 1 Awb).
Het bepalen van het einde van de termijn is minder lastig. Wél moet hier re­
kening worden gehouden met de bepalingen in de Algemene termijnenwet.
Het beroepschrift is in ieder geval tijdig ingediend als het voor het einde van 
de termijn is ontvangen (ontvangsttheorie). Hier kan bijvoorbeeld aan worden 
voldaan door voor het einde van de termijn het beroepschrift aan de balie van de 
rechtbank af te geven. Een fax moet vóór 24.00 uur op de laatste dag van de ter­
mijn zijn ontvangen.389 Risico's van deze verzendmethode komen voor rekening 
van de indiener.390
Bij verzending per post geldt een gematigde variant van de verzendtheorie. 
Het beroepschrift is tijdig ingediend als het vóór het einde van de termijn per 
post is bezorgd én het niet later dan een week na afloop van de termijn is ontvan­
gen. Als het beroepschrift niet aangetekend is verzonden, kan de datum van 
verzending worden aangetoond door middel van het datumstempel van het 
postkantoor. Bij verzending binnen Nederland zal het beroepschrift in de regel 
binnen een week bezorgd zijn. Bij verzending uit het buitenland moet de indiener
388 O.a. CRvB 15 november 2000, RSV 2001, 47. In deze zaak, die ziet op het al dan niet 
tijdig indienen van een aanvraag, had appellant er onder andere op gewezen dat een 
naamgenoot in dezelfde straat woonde en dat hij zelf af en toe verkeerd bezorgde 
post ontving.
389 De uitspraak van de ABRvS van 16 mei 2000, AB 2000, 325 laat zien hoe riskant het is 
om tot op het laatste moment te wachten met de verzending. De fax werd om een mi­
nuut voor middernacht verzonden, maar pas twee minuten later als ontvangen gere­
gistreerd. De ontvangst van de fax moet zijn begonnen vóór 24.00 uur op de laatste 
dag van de termijn (ABRvS 27 augustus 2002, JV  2002, 353).
390 CRvB 3 maart 1994, AB 1994, 296. De CRvB oordeelt in deze zaak dat indien ont­
vangst van de fax, ondanks zorgvuldig onderzoek, niet kan worden bevestigd, het op 
de weg van de verzender ligt om verzending aannemelijk te maken.
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rekening houden met langere verzendtijden.391 Bij verzending per post wordt 
overigens thans verzending per TNT Post bedoeld.392
Termijnoverschrijding in beroep leidt in beginsel tot niet-ontvankelijkheid. 
Een uitzondering geldt volgens artikel 6:11 Awb als redelijkerwijs niet kan wor­
den geoordeeld dat de indiener in verzuim is geweest. 393 De wetgever heeft in dit 
verband opgemerkt dat van verschoonbare termijnoverschrijding in het algemeen 
geen sprake zal zijn als de gekozen wijze van verzending een niet te verwaarlo­
zen risico in zich draagt dat het geschrift langer dan een week onderweg is.394 
Termijnoverschrijding als gevolg van ziekte en vakantie lijkt in de meeste geval­
len evenmin verschoonbaarheid op te leveren.395 Termijnoverschrijding is onder 
meer verschoonbaar als het besluit niet aan een bij bestuursorgaan bekende ge­
machtigde is gestuurd.396
De belanghebbende moet wél zo snel mogelijk nadat hem bekend is gewor­
den dat sprake is van een aanvechtbaar besluit, rechtsmiddelen aanwenden. De 
wetgever noemt in dit verband een periode van minimaal twee tot drie weken.397
391 Zo ook CRvB 13 oktober 2003, LJN: AN8062 en CRvB 23 april 2004, LJN: A09104, 
waarin de Raad appellanten bekend acht met de postverwerking door de Marokkaan­
se officiële postdienst en de omstandigheid dat de postverwerking ruim een week in 
beslag kon nemen.
392 Zie o.a. ABRvS 2 augustus 2007, JB 2007, 182. De liberalisering van de postmarkt per 1 
april 2009 heeft hierin geen verandering gebracht. Uit de parlementaire stukken die 
betrekking hebben op de regels inzake de volledige liberalisering van de postmarkt 
en de garantie van de universele postdienstverlening blijkt dat verzending per post in 
de zin van art. 6:9 lid 2 uitsluitend blijft gelden voor de universele postdienst (Kamer­
stukken II 2005-2006, 30 536 (MvT), par. 4.2.3). TNT Post is voor onbepaalde tijd aan­
gewezen als verlener van de universele postdienst (art. 1 van de Regeling van de 
Staatssecretaris van Economische Zaken van 22 maart 2009, nr. WJZ/9054320 tot aan­
wijzing van TNT Post NV als verlener van de universele postdienst, Stcrt. 2009, nr. 
61).
393 Brand & Damsteeg 2005. CRvB 18 januari 1996, AB 1996, 104. In deze zaak werd 
verschoonbare termijnoverschrijding aangenomen in verband met gebrekkige post­
bezorging in een woonwagenkamp.
394 Kamerstukken II 1993-1994, 23 258, nr. 5 (Nota van wijziging). Zie ook de hiervoor 
genoemde uitspraken van de CRvB van 13 oktober 2003, LJN: AN 8062 en 23 april 
2004, LJN: AO 9104 omtrent de postverwerking door de Marokkaanse officiële post­
dienst.
395 Zie o.a. CBb 26 april 1995, JB 1995, 159; ABRvS 12 september 2001, AB 2002, 4; ABRvS 
4 mei 2005, LJN: AT 5439 en CRvB 19 december 2007, LJN: BC 1806. Bijkomende om­
standigheden kunnen tot een ander oordeel leiden: CRvB 29 februari 2000, AB 443, 
waar tevens sprake was van onjuiste informatie.
396 ABRvS 7 september 2005, JB 2005, 297; CRvB 9 januari 2007, USZ 2007, 66.
397 Kamerstukken II 1990-1991, 21 221, nr. 6, p. 7 (MvT).
Konijnenbelt & Van Male signaleren dat de rechtspraak op dit punt strenger lijkt
te zijn.398
6.2.7 Het griffierecht moet zijn betaald
De indiener van het beroepschrift moet een griffierecht betalen. Het griffierecht is 
bedoeld als een zekere drempel om beroep in te stellen. De wetgever vond het 
redelijk dat degene die in beroep gaat een deel van de daaraan verbonden kosten 
draagt. Bovendien wordt verondersteld dat het heffen van griffierecht bijdraagt 
tot een (zorgvuldiger) afweging van het belang en de zin van een procedure te­
genover de aan het verkrijgen van een rechterlijke uitspraak verbonden inspan­
ningen en kosten. De financiële drempel is wél relatief laag gehouden. Het recht 
m ag niet zo hoog zijn dat aan bepaalde groepen rechtzoekenden de toegang tot 
de rechter wordt onthouden. 399 Er bestaan echter zeer omstreden plannen om de 
grieffierechten kostendekkend te maken.
Artikel 8:41 Awb voorziet thans in een gedifferentieerd tarief, dat afhankelijk 
is van de aard van het besluit waartegen beroep is ingesteld en de vraag of eiser 
een natuurlijke dan wel een rechtspersoon is. Voor natuurlijke personen geldt een 
bedrag van tussen €  41 (in o.a. bijstandszaken) en €  150. Voor onder andere 
rechtspersonen en bestuursorganen, geldt een tarief van €  298. Het artikel voor­
ziet voorts in een anti-cumulatieregeling in geval het beroepschrift ziet op twee of 
meer samenhangende besluiten of meerdere eisers in één beroepschrift opkomen 
tegen hetzelfde besluit.
Het bedrag moet binnen vier weken na de dag van de verzending van de m e­
dedeling zijn gestort. Is dit niet gebeurd, dan voeren de rechtbanken in de prak­
tijk de gedragslijn één maal een herinnering te sturen, waarbij eiser wederom een 
termijn van vier weken wordt gegund om het griffierecht te betalen.400 Blijft eiser 
ook na de herinnering in gebreke, dan wordt het beroep niet-ontvankelijk ver-
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398 Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male 2008, p. 617, waar verwezen wordt naar o.a. CBb 
29 augustus 1995, JB 265, CRvB 20 juli 1999, AB 396 en ABRvS 2 februari 2001, AB
2001, 114, m.nt. AvH. De hoogste bestuursrechters lijken een termijn van twee weken 
te hanteren
399 Kamerstukken II 1991-1992, 22 495, nr. 3, p. 125 (MvT).
400 Art. 12 lid 2 Procesregeling bestuursrecht 2008. Deze tweede mededeling wordt aan­
getekend verzonden. Zie ABRvS 27 januari 2010, JB 2010,61 m. kritische noot A.J. Bok, 
waarin de Afdeling deze op basis van vrijwilligheid getroffen voorziening van de 
rechtbanken niet volgt. De Afdeling is in de uitspraak van 16 juli 2010, JB 2010,199 
m.nt. A.J. Bok -  i.v.m. de rechtseenheid -  hierop teruggekomen. Zie echter ook 
ABRvS 14 oktober 2010, JB 2010,257, m.nt. A.J. Bok. De Afdeling oordeelt dat voor be­
roepen waarop het in afdeling 2 van hoofstuk 1 van de Crisis- en herstelwet opgeno­
men procesrecht van toepassing is -  door het ontbreken van een bestendige werkwij­
ze bij de andere bestuursrechters voor deze zaken -  geen noodzaak bestaat om een 
tweede termijn voor het voldoen van griffierecht te gunnen.
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klaard.401 Een uitzondering geldt slechts als redelijkerwijs niet kan worden geoor­
deeld dat eiser in verzuim is geweest. Hiervan is niet snel sprake. Zo komt ver­
traging in het geldverkeer in beginsel voor rekening van eiser.402 Dit kan wellicht 
anders zijn als sprake is van een buitensporig grote vertraging.403 Als eiser zich 
binnen de betalingstermijn beroept op betalingsonmacht, volgt uit de rechtspraak 
dat hem enig uitstel wordt verleend.404
6.2.8 Belanghebbendheid en procesbelang
Hiervoor bleek dat artikel 8:1 lid 1 Awb de toegang tot de bestuursrechter enkel 
openstelt voor belanghebbenden. Belanghebbendheid is derhalve een voorwaar­
de voor de ontvankelijkheid van het beroep. Voor de betekenis van dit begrip 
wordt kortheidshalve verwezen naar paragraaf 4.3.
Daarnaast moet sprake zijn van procesbelang.405 Dat wil zeggen dat de be­
langhebbende (nog) belang moet hebben bij een uitspraak van de rechter. Of 
zoals het CRvB het formuleert: 'Van de aanwezigheid van (voldoende) processu­
eel belang dient te worden uitgegaan als het resultaat dat de indiener van het 
bezwaar- of beroepschrift met het maken van bezwaar of het indienen van (ho­
ger) beroep nastreeft, ook daadwerkelijk bereikt kan worden en het realiseren 
van dat resultaat voor betrokkene feitelijk betekenis niet kan worden ontzegd'.406 
Met dit vereiste wordt beoogd de toegang tot de rechter te beperken tot de geval­
len waar een reëel belang bij het beroep kan worden aangewezen.407
Geen sprake is van procesbelang als het bestuursorgaan alsnog geheel aan de 
bezwaren van eiser is tegemoet gekomen.408 Evenmin is de enkele wens om een 
principiële uitspraak te verkrijgen over de rechtmatigheid van het bestreden 
besluit voldoende om te kunnen spreken van procesbelang. Te denken is aan het 
geval dat iemand in rechte het besluit aanvecht dat hij niet meer wegens ziekte 
ongeschikt wordt geacht tot het verrichten van zijn arbeid en geen recht meer 
heeft op ziekengeld ingevolge de Ziektewet. In beroep herziet het bestuursorgaan 
dit besluit en wordt eiser alsnog ongeschikt geacht tot het verrichten van zijn
401 Over niet-ontvankelijkheid bij niet-tijdig betaling van het griffierecht, zie Pieters 1993.
402 CRvB 18 augustus 2005, LJN: AU 1330 (vertraging bij uitvoering betalingsopdracht); 
CRvB 9 augustus 2005, LJN: AU 1248 (vertraging wegens ontoereikend saldo),
403 CRvB 12 februari 1992, RSV1992/289.
404 O.a. CRvB 23 november 2004, JB 2005, 70, waarin de Raad oordeelt dat een uitstel van 
acht weken in het algemeen toereikend wordt geacht.
405 Poorter & De Waard 2003, p. 105 e.v.; Koenraad & en Verbeek 2003.
406 CRvB 20 juli 2001, JB 2001, 223.
407 CRvB 13 november 1990, AB 1991, 383. Dit is ook in overeenstemming met de hier­
voor genoemde primaire doelstelling van het bestuursproces, de rechtsbeschermings- 
functie. Enkel waar een reële behoefte bestaat aan rechtsbescherming dient beroep op 
de rechter open te staan.
408 CRvB 19 november 2008, LJN: BG5418.
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arbeid. Hiermee is geheel tegemoet gekomen aan zijn bezwaar en is zijn belang 
bij het verkrijgen van een uitspraak van de rechter komen te vervallen. Zijn wens 
om een uitspraak te krijgen over de principiële vraag of en zo ja vanaf welk m o­
ment een alcoholverslaafde wegens ziekte ongeschikt wordt geacht levert niet 
voldoende procesbelang op.409 Ook om andere redenen kan het belang bij een 
uitspraak van de rechter gedurende de procedure komen te vervallen. Een voor­
beeld is dat een eigenaar van een perceel die rechtsmiddelen heeft aangewend 
tegen de weigering een vergunning om te bouwen te verlenen. Als hij tijdens de 
procedure het perceel, waarop het ruimtelijk besluit ziet, verkoopt en in eigen­
dom overdraagt, is zijn procesbelang in de regel komen te vervallen. Een ander 
voorbeeld is de ambtenaar die in beroep is gegaan tegen de in bezwaar gehand­
haafde beslissing van zijn (overheids)werkgever om de toestemming om thuis te 
werken in te trekken. Als de ambtenaar na het instellen van beroep ontslag 
neemt, zal hij doorgaans geen belang meer hebben bij een uitspraak van de rech­
ter over de rechtmatigheid van dit besluit. En de in het kader van de bijstandsver­
lening opgelegde verplichting om deel te nemen aan NT2 onderwijs, is met de 
beëindiging van de bijstand komen te vervallen, zodat geen belang meer bestaat 
bij een uitspraak omtrent de rechtmatigheid van dit besluit.410
6.3 De procedure in vogelvlucht
6.3.1 Het vooronderzoek
Het vooronderzoek gaat vooraf aan het onderzoek ter zitting en is geregeld in 
afdeling 8.2.2 Awb. Het verwerende bestuursorgaan moet binnen vier weken na 
de dag waarop de rechtbank het beroepschrift heeft toegezonden de op de zaak 
betrekking hebbende stukken aan de rechtbank toezenden en een verweerschrift 
indienen.411 Het risico van geen verweerschrift indienen beperkt zich tot het risico 
dat de procespositie van het verwerende bestuursorgaan kan verzwakken, door­
dat de rechter stellingen van eiser als niet betwist beschouwt.412
Partijen kunnen tijdens het vooronderzoek uit eigen beweging nadere stukken 
indienen. De rechtbank kan ook partijen verzoeken onder hen berustende stuk­
ken in te zenden.413
4G9 Zie CRvB 27 september 2GG6, LJN: AY9GGG1. Andere voorbeelden: ABRvS 23 april 
2GG3, JB 2GG3, 148 m.nt. F.A.M.S. en CRvB 15 mei 2GG8, LJN: BD2244.
41G ABRvS 1G mei 2GG6, LJN: AXG753; CRvB 3 juli 2GG8, LJN: BD7215 en CRvB 15 juli 
2GG8, LJN BD7485;
411 Art. 8:42.
412 Zie ABRvS 27 augustus 1997, Rawb 1998, nr. 19 m.nt. PAW/AMLJ en CRvB 29 oktober 
2GG2, AB 2GG3, 179 m.nt. AMLJ.
413 Art. 8:5 lid 1 en 2 Awb.
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Naast het wisselen van stukken wordt deze fase gebruikt om (andere) inlich­
tingen te vergaren. De rechter beschikt in dit verband over diverse onderzoeks­
bevoegdheden, zoals het horen van getuigen, het benoemen van deskundigen en 
tolken en het instellen van een onderzoek ter plaatse (descente).414 Ook kunnen 
partijen worden opgeroepen om in persoon of bij gemachtigde te worden ge­
hoord of kan hun worden gevraagd schriftelijke inlichtingen te geven.415 De re­
pliek en dupliek zijn mogelijk.416 Verder kan de rechtbank op grond van artikel 
8:12 Awb aan een rechter-commissaris opdragen (een gedeelte van ) het vooron­
derzoek te verrichten. In het algemeen kan worden gezegd dat de bestuursrechter 
maar beperkt gebruik m aakt van deze bevoegdheden.417 De Nederlandse be­
stuursrechter werkt 'zittingsgericht'. Afgezien van de bestudering van het dos­
sier, wordt nauwelijks vooronderzoek gedaan.
Maar deze materie is in beweging. Sinds enige tijd is in de literatuur en in de 
praktijk ('pilots' bij de bestuurssectoren van de rechtbank) veel aandacht voor het 
vooronderzoek. De proefprojecten zien onder andere op de zogenaamde 'regie- 
zitting', waarbij de rechter en de partijen zo snel mogelijk na het instellen van het 
beroep bij elkaar komen om (onder meer) de geschilpunten te inventariseren, de 
bewijslast te verdelen en/of te bezien of een schikking kan worden bereikt. Uit de 
proefprojecten komt naar voren dat het houden van een regiezitting een positieve 
bijdrage kan leveren aan een snelle en definitieve geschillenbeslechting.418
De huidige wetgeving staat niet in de weg aan het houden van regiezittingen. 
Maar omdat de rechters hiervan in de praktijk nog weinig gebruik maken, heeft 
de Minister van Justitie maatregelen aangekondigd om de regiezitting een meer 
verplichtend karakter te geven. Hij bereidt daartoe een wetsvoorstel voor.419
Op grond van artikel 8:29 lid 3 Awb kunnen partijen om gewichtige redenen 
geheel of gedeeltelijk weigeren stukken over te leggen, dan wel inlichtingen te 
verschaffen. Of sprake is van gewichtige redenen is aan de rechter om te bepa- 
len.420 Is dat het geval, dan kan slechts met toestemming van de wederpartij mede 
op grond van die stukken uitspraak worden gedaan.
414 Artt. 8:46 t/m 8:51 Awb.
415 Artt. 8:44 en 8:45 Awb. Zie ook Pennarts 1993.
416 Art. 8:43 Awb. Op grond van het derde lid van dit artikel kunnen ook anderen partij­
en dan de indiener van het beroepschrift en het verwerende bestuursorgaan in de ge­
legenheid worden gesteld zich schriftelijk over de zaak uit te laten.
417 Vlg. Commissie Evaluatie Awb III, deelonderzoek feitenonderzoek.
418 Zie Marseille 2010 en het eindrapport van het project 'Versnelling besluitvorming in 
het ruimtelijk domein' van april 2010 (te vinden op www.rijksoverheid.nl), p. 34.
419 Zie de brief van de Minister van Justitie, Minister van Binnenlandse Zaken en Ko­
ninkrijksrelaties aan de voorzitter van de Eerste Kamer van 28 mei 2010 (5654742/ 
10/6).
420 Zo acht de rechtbank in vreemdelingenzaken in veel gevallen een beperking van de 
kennisneming van de aan individuele ambtsberichten ten grondslag liggende stukken 
gerechtvaardigd.
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Artikel 8:56 Awb bepaalt dat partijen na afloop van het vooronderzoek ten minste 
drie weken tevoren uitgenodigd worden voor een zitting.421 Uitstel van de be­
handeling is op grond van de Procesregeling bestuursrecht van de rechtbanken 
mogelijk.422
Uit artikel 8:58 Awb volgt dat partijen tot tien dagen voor de zitting nadere 
stukken kunnen indienen. Met name de ABRvS volgt de lijn dat ook stukken die 
eerder zijn ingediend buiten beschouwing worden gelaten als de eisen van een 
goede procesorde dit vergen.423 Andersom worden stukken die binnen de tienda- 
gentermijn en zelfs ter zitting zijn ingediend wel eens toegelaten, mits de weder­
partij hiermee instemt en hierdoor niet in haar verweerrechten wordt geschaad. 
De reden waarom de stukken zo laat in de procedure worden gebracht zal bij de 
beslissing om de stukken al dan niet toe te laten een rol spelen.
De zitting is -  uitzonderingen daargelaten -  openbaar.424 Partijen zijn als 
hoofdregel niet verplicht in persoon of bij gemachtigde ter zitting te verschijnen. 
Een uitzondering geldt als een partij op grond van artikel 8:59 Awb door de 
rechtbank is opgeroepen.425 Als de verplichting niet wordt nageleefd kan de 
rechtbank daaruit de gevolgtrekkingen maken die haar geraden voorkomen.426
De rechter bezit ook in deze fase van het onderzoek de bevoegdheid getuigen 
te horen en deskundigen en tolken te benoemen.427 Ook partijen kunnen getuigen 
en deskundigen meebrengen of laten oproepen. Hiervan moet zij de rechtbank en 
andere partijen uiterlijk een week voor de zitting in kennis stellen. Het is aan de 
rechter te bepalen of het horen van getuigen en deskundigen plaats vindt. Mits 
gemotiveerd, kan de rechter afzien van het horen, als hij van oordeel is dat dit 
redelijkerwijs niet kan bijdragen aan de beoordeling van de zaak.428
421 Zie echter art. 8:57 Awb: de mogelijkheid bestaat om -  met toestemming van partijen 
-  de zaak buiten zitting af te doen. In dat geval sluit de rechtbank het onderzoek.
422 Uit art. 16 lid 5 Procesregeling bestuursrecht 2008 volgt dat een eerste uitstelverzoek 
in beginsel steeds wordt ingewilligd.
423 ABRvS 15 augustus 2007, JB 183, waarin het indienen van een rapport 12 dagen voor 
de zitting in strijd met de eisen en een goede procesorde werd geacht, omdat -  gelet 
op de omvang van het rapport -  geen zinvolle bespreking daarvan ter zitting kon 
plaatsvinden. Over de term 'een goede procesorde', zie: de Waard 2001.
424 Art. 8:62 Awb, waarin tevens is bepaald op welke gronden de rechtbank kan bepalen 
het onderzoek ter zitting geheel of gedeeltelijk met gesloten deuren te laten plaats­
hebben.
425 Art. 27 lid 2 Awb.
426 Art. 8:31 Awb. De partij dient in de oproep dan wel op de mogelijke consequenties 
van het niet te verschijnen te zijn gewezen. Zie in dit verband CRvB 24 juni 1999, AB
1999, 406.
427 Art. 8:60 Awb.
428 Art. 8:60 lid 4 jo art. 8:63 lid 2 Awb en ABRvS 21 mei 2007, JB 2007, 134.
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De rechter kan het onderzoek ter zitting schorsen en het vooronderzoek hero­
penen.429 Van deze mogelijkheid wordt onder andere gebruik gemaakt om nader 
onderzoek te verrichten, partijen in de gelegenheid te stellen een schikking te 
treffen of het bestuursorgaan in de gelegenheid te stellen een nieuw besluit te 
nemen. De zaak wordt daarna op een andere zitting hervat in de stand waarin zij 
zich bevond, tenzij partijen toestemming geven voor afdoening zonder nadere 
zitting.
De Awb stelt geen grenzen aan de duur van de behandeling. Een lange be- 
handelingsduur kan wel gevolgen hebben als sprake is van schending van de 
redelijke termijn van art. 6 EVRM.430 In sommige gevallen volstaat de rechter met 
de vaststelling dat sprake is van schending van de redelijke termijn. Deze vast­
stelling wordt dan als voldoende compensatie gezien. De vaststelling kan echter 
ook gepaard gaan met reductie van een punitieve sanctie of de toekenning van 
schadevergoeding. Ook immateriële schade wordt vergoed. Hierbij geldt de aan­
name dat de betrokkene als gevolg van de termijnoverschrijding spanning en 
frustratie ondervindt. In niet-punitieve zaken wordt in dit verband een stan­
daardtarief van €  500 voor elk half jaar dat de redelijke termijn is overschreden 
toegepast.431 Er is inmiddels een conceptwetsvoorstel gepresenteerd om deze 
schadevergoedingsproblematiek te regelen.432
6.4 De omvang van het geding433
Het in rechte bestreden besluit is in de regel het besluit op bezwaar. Dit besluit 
vormt de 'buitengrens' van het geding. Ingevolge artikel 8:69 lid 1 Awb doet de 
rechtbank uitspraak op de grondslag van het beroepschrift, de overgelegde stuk­
ken, het verhandelde tijdens het vooronderzoek en het onderzoek ter zitting. De 
omvang van het geding wordt dus beperkt door de beroepsgronden. Immers,
429 Art. 8:64 Awb.
430 Over de compensatie voor schending van de redelijke termijn van art. 6 EVRM door 
de bestuursrechter, zie Barkhuysen & Van Ettekoven 2009. In dit overzichtsartikel 
worden belangrijke uitspraken van de hoogste bestuursrechter op het terrein van 
schadevergoeding bij schending van de redelijke termijn besproken. Zie ook Poppe- 
ma 2009.
431 Barkhuysen & Van Ettekoven 2009, p. 135.
432 Aanvulling van de Algemene wet bestuursrecht met bepalingen over schadevergoe­
ding wegens termijnoverschrijding door bestuur en rechter (Wet schadevergoeding 
bij overschrijding redelijke termijn), te raadplegen op de websitie van de rijksover­
heid. Het wetsvoorstel is voor advies naar verschillende instanties verstuurd. De ver­
dere ontwikkeling moet worden afgewacht.
433 De Bock 2004; Kooper 2000; Commissie Rechtsbescherming VAR 2004, paragraaf 4.4; 
Willemsen 2005; Van de Griend 2007; Stijnen 2008 en Commissie evaluatie Awb II
2002, deelonderzoek Hoger beroep.
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enkel de onderdelen van het besluit die in het beroepschrift zijn aangevochten 
moeten -  voor zover beroepsgronden daar aanleiding toe geven -  worden ge­
toetst door de rechter.434 En bij de toetsing van deze besluitonderdelen beperkt de 
rechter de toetsing tot de aangevoerde bezwaren. Een uitzondering geldt voor 
bepalingen van openbare orde, zoals de bepalingen die zien op de toegang tot de 
rechter, die de rechter ambtshalve moet toepassen.435
Bij de bepaling van de omvang van het geding is de zogenoemde trechter­
werking van het bestuursproces van belang. De trechterwerking houdt verband 
met de taakopvatting van de rechter en procesdoelmatigheid en houdt in dat het 
onder omstandigheden niet aan de belanghebbende/appellant is toegestaan om, 
in de achtereenvolgende stadia van de rechtsgang, bestaande uit bestuurlijke 
heroverweging, beroep in eerste aanleg en hoger beroep, feitelijke gegevens en/of 
gronden in te brengen die nieuw zijn ten opzichte van wat betrokkene in het 
voorafgaande stadium of de voorafgaande stadia heeft aangedragen.436
Artikel 6:13 Awb was oorspronkelijk enkel een verwoording van het vereiste 
dat de toepasselijke bestuurlijke voorprocedure moet worden gevolgd.437 In ver­
band met de invoering van de uniforme openbare voorbereidingsprocedure is dit 
artikel gewijzigd en wordt het tevens gezien als een 'onderdelentrechter' voor de 
overgang tussen de voorprocedure en beroep in eerste aanleg.
In een brief van 29 oktober 2004 laat de Minister van Justitie zich uit over de 
strekking van het gewijzigde artikel 6:13 Awb.438 Het artikel houdt volgens de 
Minister in dat 'argumentatieve fuiken' en 'bewijsfuiken' slechts kunnen worden 
toegepast 'voorzover de voor het eerst bij de rechter aangevoerde argumenten of 
bewijsmiddelen betrekking hebben op een onderdeel van het besluit dat in de 
bestuurlijke fase in het geheel niet aan de orde is gesteld'. Met andere woorden, 
binnen de grenzen van het geschil mogen nieuwe argumenten en bewijzen wor­
den aangevoerd. Concreet betekent dit dat nieuwe gronden, voor zover deze zien 
op een aangevochten onderdeel van het besluit, in ieder geval in het aanvullend 
beroepschrift mogen worden aangevoerd.439 Of daarna nog (aanvullende) gronden 
mogen worden aangevoerd zal vaak afhankelijk zijn van het beginsel van de 
goede procesorde, waarbij op grond van artikel 8:58 Awb de grens in de regel 
uiterlijk 10 dagen voor de zitting ligt. Tot hoe laat nieuwe bewijzen mogen wor­
den aangeboden zal eveneens afhankelijk zijn van artikel 8:58 Awb en het begin­
sel van de goede procesorde. Daarnaast zijn in de rechtspraak van de Afdeling 
nog steeds sporen aan te treffen van een 'bewijsfuik'. Nieuw bewijs ten aanzien
434 Kamerstukken II 1991/92, 22495, nr. 3, p. 141 (MvT).
435 Zie hierover Kooper 2002, Brugman 2005 en Brugman 2010.
436 Omschrijving van Van de Griend 2007, p. 2.
437 Zie par. 6.2.4.
438 Kamerstukken II 2004-2005, 29 421, nr. 11.
439 Uitzondering geldt voor een beroep op overschrijding van de redelijke termijn in 
artikel 6 EVRM en een verzoek om schadevergoeding (Kamerstukken II 2004-2005, 29 
421, nr. 11, p. 2).
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van (specialistische) feiten wordt door de rechter soms buiten beschouwing gela­
ten omdat het niet tijdig in bezwaar is ingebracht.440
In de lijn met de hiervoor geschetste uitgangspunten passen de hoogste rech­
ters de 'onderdelentrechter' toe.441
Wat als een zelfstandig onderdeel van een besluit moet worden gezien is niet 
altijd duidelijk. Van de Griend concludeert dat het de voorkeur verdient om al­
leen dan van zelfstandige besluitonderdelen te spreken, wanneer sprake is van 
splitsbaarheid van het rechtsgevolg van het betrokken besluit. Zij licht toe dat het 
daarbij ofwel kan gaan om splitsbaarheid in geheel op zichzelf staande rechtsge­
volgen, ofwel om splitsbaarheid in rechtsgevolgen die weliswaar op zichzelf zijn 
te beoordelen, maar die voor hun bestaan afhankelijk blijven van het resterende 
gedeelte van het besluit.442 De jurisprudentie ten aanzien van het nieuwe artikel 
6:13 Awb kan hierbij als richtlijn dienen. De Poorter trekt op grond van de bete­
kenis die aan deze bepaling tot dusver in de jurisprudentie is gegeven, de conclu­
sie dat met enige terughoudendheid wordt omgegaan met het opknippen van 
besluiten in afzonderlijke besluitonderdelen. Van een trechtering op besluiton- 
derdelen is volgens hem vooral sprake op het terrein van het omgevingsrecht.443
Uit artikel 8:69 lid 2 en 3 Awb volgt dat de rechter -  binnen de hiervoor ge­
schetste omvang van het geding -  de rechtsgronden aanvult en de feiten kan 
aanvullen.444 De rechter kent het recht en moet het recht toepassen (curia ius novit). 
Zoals reeds opgemerkt: beroepsgronden zijn de redenen waarom eiser zich niet 
met het bestreden besluit kan verenigen. Deze redenen zijn in veel gevallen niet 
in juridische termen geformuleerd. De redenen moeten met argumenten, waar­
onder bewijsmiddelen, zijn onderbouwd. De rechter moet de stellingen en argu­
menten van partijen vervolgens in rechtsgronden vertalen. Om duidelijkheid te 
verkrijgen omtrent hetgeen met een beroepsgrond wordt bedoeld moet de rechter 
ter zitting doorvragen. Het klassieke uitgangspunt hierbij is dat de bestuursrech­
ter niet-lijdelijk is en 'ongelijkheidscompensatie' biedt aan de zwakkere partij (de 
burger). Dit uitgangspunt hing samen met de opvatting dat de primaire taak van 
de bestuursrechter de handhaving van het objectieve recht was. In het Neder­
landse bestuursprocesrecht is het accent echter steeds meer op de rechtsbescher-
440 Zie bijv. ABRvS 8 december 2010, AB 2011, 27 m.nt. Y.E. Schuurmans.
441 Zie o.a. ABRvS 1 november 2006, AB 2007, 95, m.nt. Marseille. In deze uitspraak 
oordeelt de Afdeling, onder verwijzing naar de wetsgeschiedenis, dat een belangheb­
bende in beginsel slechts beroep in kan stellen tegen onderdelen van een besluit die 
hij in zijn zienswijze of bezwaarschrift aan de orde heeft gesteld. CRvB 25 juli 2007, 
AB 2007, 360, m.nt. Tollenaar, gaat eveneens over de toepassing van de onderdelen- 
trechter.
442 Van de Griend 2007, p. 23.
443 De Poorter 2008. Zie over het nieuwe artikel 6:13 Awb ook Schreuder-Vlasblom 2006 
en Bots 2007.
444 Voor aanvulling van feiten, zie: Daalder & Schreuder-Vlasblom 2000.
Hoofdstuk 6 117
mingsfunctie van de bestuursrechter komen te liggen.445 Het bestuursrechtelijke 
proces krijgt steeds meer het karakter van een partijenproces. Er bestaat een ten­
dens tot formalisering en rechterlijke passiviteit. Kortom: het verschil met het 
burgerlijke procesrecht (waarin juist een tendens naar deformalisering bestaat) is 
kleiner geworden.446
6.5 De toetsing
Anders dan de gewone rechter beslecht de Nederlandse bestuursrechter niet 
rechtstreeks een geschil door de rechtsbetrekking tussen partijen bindend vast te 
stellen. Hij toetst het door het bestuursorgaan genomen besluit dat als publiek­
rechtelijke rechtshandeling de rechtspositie van burgers bepaalt. De toetsings­
gronden volgen niet uitdrukkelijk uit de Awb. Wél blijkt uit artikel 8:77 lid 2 
Awb, waarin bepaald is dat bij gegrondverklaring van het beroep vermeld wordt 
welke geschreven of ongeschreven rechtsregel of welk algemeen rechtsbeginsel 
geschonden wordt geoordeeld, dat aan het geschreven en het ongeschreven recht 
wordt getoetst.
De rechter controleert niet de doelmatigheid van het besluit, maar beperkt 
zich tot een rechtmatigheidstoets, zij het naar aanleiding van concrete beroeps- 
gronden. Bepalend voor zijn conclusie is of het bestuursorgaan met inachtneming 
van het bij het nemen van het besluit bekende relevante feiten en omstandighe­
den en met inachtneming van het toen geldende recht het bestreden besluit heeft 
genomen (ex tunc toetsing).447 In geval van bestuurlijke discretie (beleids- of be­
oordelingsvrijheid) toetst hij marginaal. Hij gaat dan na of het bestuursorgaan het 
besluit in redelijkheid heeft kunnen nemen.
De toetsing omvat de bevoegdheid van het bestuursorgaan, de procedurele 
besluitvorming alsmede de inhoud van het besluit. De toetsing wordt beperkt 
door het rechtszekerheidsbeginsel: de rechter kan in beginsel geen uitspraak doen 
die eiser in een slechtere positie brengt dan het geval zou zijn als hij geen beroep 
zou hebben ingesteld (verbod van reformatio in peius).448 Deze beperking geldt 
echter niet onverkort. Onder andere wordt op het verbod van reformatio in peius 
een uitzondering gemaakt als meerdere appellanten met tegengestelde belangen 
in het geschil zijn betrokken. Als de rechter van oordeel is dat het bestuursorgaan 
heeft miskend dat aan de belangen van de derden-appellanten meer gewicht 
m oet worden toegekend dan aan het belang van de indiener van het beroep-
445 Schlössels 2003b en Marseille 2007.
446 Over de 'civilisatie' van het bestuursrproces, zie Schlössels 2009a.
447 Kamerstukken II 1991/92, 22495, nr. 3, p. 145 (MvT).
448 Kamerstukken II 1991/92, 22495, nr. 3, p. 142. (MvT).
schrift, kan de indiener in een slechtere positie komen dan zonder het instellen 
van het beroep het geval zou zijn geweest.449
6.6 De dicta en de uitspraakbevoegdheden
6.6.1 Algemeen
Artikel 8:66 Awb bepaalt dat, tenzij mondeling uitspraak wordt gedaan, de recht­
bank binnen zes weken na de sluiting van het onderzoek schriftelijk uitspraak 
doet. De termijn kan in bijzondere omstandigheden met ten hoogste zes weken 
worden verlengd.
Artikel 8:70 Awb bevat een limitatieve opsomming van de mogelijke dicta. De 
uitspraak kan op grond hiervan strekken tot:
- onbevoegdverklaring van de rechtbank,
- niet-ontvankelijkverklaring van het beroep,
- ongegrondverklaring van het beroep, of
- gegrondverklaring van het beroep.
Bij gegrondverklaring van het beroep moet het bestreden besluit geheel of gedeel­
telijk worden vernietigd. De vernietiging werkt jegens een ieder (erga omnes).450 
Door de vernietiging worden de rechtsgevolgen met terugwerkende kracht aan 
(het vernietigde gedeelte van) het besluit ontnomen (artikel 8:72 lid 1 en 2 Awb). 
Met andere woorden: het besluit wordt geacht in juridische zin nooit te hebben 
bestaan.
Op deze plaats is het zinvol om enkele opmerkingen te wijden aan de ont­
wikkeling rond het relativiteitsvereiste in het bestuursrecht. Door de inwerking­
treding van de Crisis- en herstelwet (Chw) op 31 m aart 2010 is het relativiteits­
vereiste in het Nederlanse bestuursrecht geïntroduceerd. Artikel 1.9 van de Chw 
luidt:
'De administratieve rechter vernietigt een besluit niet op de grond, dat het in strijd is 
met een geschreven o f ongeschreven rechtsregel o f een algemeen rechtsbeginsel, indien
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449 MVA II, Parl. Gesch. Awb II, p. 464. Zie Van Angeren 2008, p. 72, die vaststelt dat de 
rechtspraak zich aan dit uitgangspunt heeft gehouden. Hij verwijst in dit verband 
naar de uitspraken CRvB 22 juli 2004, JB 2004/330 en ABRvS 15 december 2004, JB 
2005/41.
450 Zie echter de Brief van de Minister van Justitie, Minister van Binnenlandse Zaken en 
Koninkrijksrelaties van 28 mei 2010 aan de Tweede Kamer (5654742/10/6), p. 12. Be­
zien zal worden of het nuttig en nodig is om het instrumentarium van de rechter uit 
te breiden met het uitspreken van de relatieve onrechtmatigheid in combinatie met 
toekenning van schadevergoeding.
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deze regel o f dit beginsel kennelijk niet strekt tot bescherming van de belangen van 
degene die zich daarop beroept. '
Het relativiteitsvereiste in artikel 1.9 van de Chw laat onverlet dat belanghebben­
den die opkomen tegen besluiten die onder de Chw451 vallen in hun beroep zul­
len worden ontvangen. De relativiteitstoets heeft betrekking op de beoordeling 
ten gronde. Door het relativiteitsvereiste volgt vernietiging wegens schending 
van een ingeroepen rechtsnorm in beginsel slechts als die rechtsnorm is geschre­
ven om de belangen van degene die zich op de rechtsnorm beroept te dienen. De 
relativiteitstoets is tamelijk soepel door het 'kennelijkheidsvereiste'. Alleen wan­
neer een regel of beginsel kennelijk niet strekt tot bescherming van de belangen 
van degene die zich erop roept blijft vernietiging achterwege.
Vooralsnog is het relativiteitsvereiste beperkt tot besluiten die vallen onder de 
reikwijdte van de Chw. De regering heeft echter het relativiteitsvereiste opgeno­
men in het wetsvoorstel W et aanpassing bestuursprocesrecht.452 Door daarop 
vooruitlopend het relativiteitsvereiste voor een beperkt terrein op te nemen in de 
Chw, beoogt de regering al enige praktijkervaring op te doen.453
6.6.2 In stand laten rechtsgevolgen
Op grond van artikel 8:72 lid 3 Awb kan de rechtbank bepalen dat de gevolgen 
van het vernietigde (gedeelte van het) besluit geheel of gedeeltelijk in stand blij­
ven ('gedektverklaring'). Van deze bevoegdheid wordt regelmatig om proceseco- 
nomische redenen gebruik gemaakt. Te denken is aan een onbevoegd genomen 
besluit. Als vast staat dat het bevoegd gezag een inhoudelijk gelijkluidend besluit 
zou hebben genomen, zal eiser geen baat hebben bij een terugwijzing van de zaak 
naar het bevoegd gezag en ligt instandlating van de rechtsgevolgen voor de 
hand.454 Van belang is dus in beginsel of in de verlengde besluitvorming slechts
451 Het gaat hier om besluiten op het gebied van het omgevingsrecht. Zie art. 1.1 Chw.
452 Zie art. 8:69a van het wetsvoorstel, Kamerstukken II 2009/2010, 32 450, nr. 4.
453 Zie Kamerstukken II 2009/2010, 32 127, nr. 2, p. 32 en Kamerstukken I 2009/2010, 32 127, 
C, p. 5. Ook de VAR-Commissie Rechtsbescherming achtte de invoering van een rela- 
tiviteitseis in het bestuursprocesrecht wenselijk, zie VAR-Commissie Rechtsbescher­
ming 2004, p. 102. Zie over de relativiteitseis de preadviezen van De Poorter en Jur­
gens in VAR-reeks 144.
454 Bijvoorbeeld waar sprake is van een achteraf gedekt mandaatgebrek, zoals bijvoor­
beeld het geval was in ABRvS 28 november 2001, JB 2002/9. Zie ook ABRvS 3 oktober
2007, JB 2007, 211, m.nt. Nijmeijer, waarin de Afdeling oordeelt dat de rechtbank ten 
onrechte de rechtsgevolgen van het vernietigde besluit in stand heeft gelaten. Nijme- 
ijer stelt in de noot dat juist waar -  zoals in deze zaak -  het bestuursorgaan gebruik 
moet maken van deskundigenadvisering, het vrijwel onmogelijk lijkt dat er rechtens 
maar één beslissing mogelijk is indien het aan het besluit ten grondslag liggende be­
sluit onzorgvuldig wordt geacht.
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één beslissing mogelijk is. Anders gaat de rechter op de stoel van het bestuursor­
gaan zitten. Dit betekent niet dat instandlating van de rechtsgevolgen niet moge­
lijk is als het bestuursorgaan ter zake beschikt over een discretionaire bevoegd­
heid. De Afdeling heeft in recente uitspraken immers overwogen dat ook in deze 
gevallen uit een oogpunt van proceseconomie aanleiding kan zijn om de rechts­
gevolgen van het besluit in stand te laten 'indien het bestuursorgaan vasthoudt 
aan zijn besluit en alsnog de vereiste belangenafweging heeft gemaakt en de 
andere partijen zich daarover in voldoende mate hebben kunnen uitlaten. Daarbij 
is beslissend dat de inhoud van het vernietigde besluit na de alsnog kenbaar 
gemaakte belangenafweging de rechterlijke toetsing kan doorstaan.455
Op 1 januari 2010 is de W et bestuurlijke lus Awb in werking getreden. H ier­
mee is voor de rechter de mogelijkheid gecreëerd om in een tussenuitspraak het 
bestuursorgaan in de gelegenheid te stellen een gebrek in het bestreden besluit te 
(laten) herstellen (art. 8:80a Awb jo art. 8:51a Awb).456 Te verwachten is dat de rol 
van de bestuursrechter als finale geschillenbeslechter hierdoor zal toenemen.
Ook worden de rechtsgevolgen soms in stand gelaten als het besluit reeds fei­
telijke gevolgen heeft gehad. De in stand lating van de rechtsgevolgen zal in dit 
geval veelal gepaard gaan met toekenning van een schadevergoeding.457 Ten 
slotte dient de gedektverklaring ter voorkoming van reformatio in peius. Bijvoor­
beeld als een juiste toepassing van het recht tot een hoger terug te vorderen be­
drag zou leiden dan het bedrag vastgesteld in het bestreden besluit.458
6.6.3 Bestuursorgaan opdragen nieuw besluit op bezwaar te nemen
In de meeste gevallen worden de rechtsgevolgen echter niet in stand gelaten en 
zal het bestuursorgaan een nieuw besluit (op bezwaar) moeten nemen. De vernie­
tiging gaat dan ook in de regel gepaard met een daartoe strekkende opdracht, 
waarbij het bestuursorgaan de uitspraak van de rechtbank in acht moet nemen. 
De rechtbank kan hierbij -  al dan niet onder dreiging met een dwangsom -  bepa-
455 ABRvS 26 maart 2008, LJN BC7627 en ABRvS 10 december 2008, JB 2009, 39.
456 Kamerstukken II 2003/2004, 29 279, nr. 16, p. 5-6. Zie ook over de bestuurlijke lus: 
Neerhof 1999; Oldenziel 2006; Koenraad 2006; Koeman 2006.
457 Voorbeeld hiervan is CRvB 26 mei 1987, AB 1987, 520 (Extreem rechtse docent). De 
CRvB oordeelt in deze uitspraak dat het aangevochten ontslagbesluit niet gehand­
haafd kan blijven, maar dat eiser door de verstoorde verhoudingen redelijkerwijze 
niet in zijn functie kan terugkeren, zodat er voldoende redenen van algemeen belang 
is om de nietigheid van het bestreden besluit voor gedekt te verklaren, maar dan wel 
onder toekenning van een schadevergoeding aan eiser.
458 CRvB 3 april 2008, LJN: BC9350. In deze zaak had het Uwv het terug te vorderen 
bedrag op € 118,11 vastgesteld, terwijl het terug te vorderen bedrag in werkelijkheid 
€ 120,49 bedroeg.
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len dat de besluitvorming binnen een bepaalde termijn afgerond moet zijn.459 Ook 
kan het bestuursorgaan worden opgedragen een andere handeling te verrichten.
6.6.4 Zelf in de zaak voorzien
De rechtbank kan onder omstandigheden bepalen dat haar uitspraak in de plaats 
treedt van het vernietigde (gedeelte van het) besluit. De wetgever veronderstelde 
dat van deze mogelijkheid slechts gebruik kon worden gemaakt, als na de vernie­
tiging rechtens nog maar één beslissing mogelijk is.460 Dit houdt in dat de recht­
bank in het algemeen alleen zelf in de zaak kan voorzien als sprake is van toepas­
sing van bepalingen die geen beleids- of beoordelingsvrijheid kennen of wanneer 
uit beleidsregels of uit beginselen van behoorlijk bestuur blijkt welk besluit moet 
worden genomen. Beschikt het bestuursorgaan over beleids- of beoordelingsvrij­
heid bij het nemen van het besluit dan is namelijk in beginsel meer dan één be­
slissing mogelijk.461 Dit kan -  evenals bij de instandlating van de rechtsgevolgen -  
anders zijn als bijvoorbeeld uit vast beleid de uitkomst van de belangenafweging 
voldoende duidelijk is. Van Angeren stelt op grond van recente jurisprudentie 
vast dat de Afdeling bestuursrecht in toenemende mate streeft naar finale be­
slechting van het geschil door zelf in de zaak te voorzien.462 Hij wijst in dit ver­
band op de uitspraak van 11 februari 2009, waarin de Afdeling ondubbelzinnig te 
kennen geeft dat voor het zelf voorzien in de zaak niet altijd is vereist dat nog 
slechts één beslissing mogelijk is.463 Van Angeren acht van groot belang de moge­
lijkheid dat ter zitting in het bijzin van partijen kan worden nagegaan of een 
compromis tot de mogelijkheden behoort en of een finale beslechting van het 
geschil door partijen is gewenst. Hierbij geldt wel als vereiste dat eventuele der­
den in de gelegenheid zijn gesteld zich uit te spreken en dat het resultaat de rech­
terlijke toetsing kan doorstaan.464
6.6.5 Schadevergoeding toekennen
Artikel 8:73 lid 1 Awb verleent de bestuursrechter de bevoegdheid om bij ge- 
grondverklaring van het beroep de rechtspersoon, waarvan het bestuursorgaan
459 Is geen uitdrukkelijke termijn gesteld, dient de bezwaartermijn te worden aangehou­
den.
460 Kamerstukken II 1991-1992, 22 495, nr. 3, p. 36 (MvT). Artikel 8:72a Awb bepaalt dat de 
bestuursrechter verplicht is zelf in de zaak te voorzien indien hij een besluit inzake 
een bestuurlijke boete heeft vernietigd.
461 Over het thema zelf in de zaak voorzien, zie de volgende artikelen/stukken: Allewijn 
1998b; Schlössels 1998; Schueler 1994; Polak 2000; Polak/Van Lessen Kloeke & Van der 
Mersch 2002; Van Angeren 2007; Schueler 2007; Marseille & Van der Heide 2008.
462 Van Angeren 2009, p. 259 en 266.
463 ABRvS 11 februari 2009 (Haarlem) , AB 2009, 224 m.nt. R. Ortlep.
464 Van Angeren 2009, p. 259.
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deel uitmaakt, op verzoek tot schadevergoeding te veroordelen.465 Hiervoor is 
vereist dat er gronden voor toekenning van schadevergoeding aanwezig zijn. Dat 
wil zeggen dat aan de vereisten voor aansprakelijkheid uit onrechtmatige daad 
moet zijn voldaan. Een beperking van de regeling is dat deze dubbel facultatief is: 
de belanghebbende moet een verzoek om schadevergoeding hebben gedaan. 
Daarnaast moet de rechtbank tot beoordeling van dit aspect overgaan. De recht­
bank is hiertoe niet verplicht. In dat geval rest de belanghebbende de m ogelijk­
heid een zelfstandig schadebesluit466 uit te lokken of zich tot de burgerlijke rechter 
te wenden.467 Dat de gang naar de burgerlijke rechter open is gelaten, heeft te m a­
ken met de omstandigheid dat de wetgever het schadevergoedingsrecht als een 
gespecialiseerd rechtsgebied ziet en dat de burgerlijke rechter in Nederland dé 
gespecialiseerde schadevergoedingsrechter is.468
De complexiteit van het overheidsaansprakelijkheidsrecht heeft kritiek opge­
leverd. De totale duur van de procedure wordt bovendien door de gang naar de 
gewone rechter verlengd en het risico dat rechtsongelijkheid ontstaat is aanwe- 
zig.469 Hierbij moet wél worden opgemerkt dat de bestuursrechter rechtsongelijk­
heid tracht te voorkomen door zo veel mogelijk aansluiting te zoeken bij het 
schadevergoedingsrecht van de gewone rechter.470
Mede door de hiervoor genoemde kritiek is het voorontwerp nadeelcompen- 
satie en schadevergoeding bij onrechtmatige besluiten tot stand gekomen.471 Het 
ontwerp betreft -  zoals de naam aangeeft -  zowel schadevergoeding voor on­
rechtmatige besluiten als nadeelcompensatie en voorziet in dit verband in intrek­
king van artikel 8:73 Awb en het vervallen van de figuur van het zelfstandig 
schadebesluit.472 Ten aanzien van schadevergoeding voor onrechtmatig over-
465 Het bestuursorgaan zelf kan niet tot het betalen van schadevergoeding worden ver­
oordeeld, aangezien het geen eigen vermogen heeft. Zie ook art. 1:1 lid 4 Awb.
466 Deze mogelijkheid volgt uit de rechtspraak. Een zuivere schadebeslissing is een be­
slissing van het bestuursorgaan over het al dan niet toekennen van schadevergoe­
ding. De beslissing is een (appellabel) besluit wanneer de gestelde schade -  globaal 
gesteld -  veroorzaakt zou zijn door een appellabel besluit (materiële en processuele 
connexiteit). Zie ABRvS 6 mei 1997, JB 1997, 118 m.nt. HJS (Van Vlodrop).
467 HR 17 december 1999, AB 2000,89 m.nt. PvB (Groningen/Raatgever). Bij de beoorde­
ling van de rechtmatigheid van het besluit acht de burgerlijke rechter zich gebonden 
aan het eerder oordeel van de bestuursrechter.
468 Kamerstukken II 1991-1992, 22 495, nr. 3, p. 149 (MvT).
469 Zie in dit verband Kortmann 2006 en Schutgens 2009, alsmede het literatuuroverzicht 
in Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male 2008, noot 676.
470 Zie o.a. CRvB 30 maart 1995, JB 1995, 99, m.nt. F.A.M.S en ABRvS 21 april 1995, JB 
1995, 146 m.nt. F.A.M.S.
471 Het voorontwerp dateert van 4 mei 2007 en is te raadplegen op www.rijksover- 
heid.nl/Awb. Het wetsvoorstel nadeelcompensatie en schadevergoeding bij onrecht­
matige besluiten is na het sluiten van dit onderzoek bij de Tweede Kamer ingediend 
(Kamerstukken II 2010-201, 32 621, nr. 2) en is in dit boek niet besproken.
472 Art. I onderdeel C van het voorontwerp.
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heidshandelen kan als hoofdregel een verzoek worden ingediend bij de rechter 
die over de onrechtmatigheid van dat besluit of handelen oordeelt. Is de Afdeling 
of het CBb in hoogste instantie bevoegd het geschil te beoordelen én bedraagt de 
vordering €  5000 of minder, dan kan de belanghebbende kiezen tussen de be­
stuursrechter of de gewone rechter. Bij vorderingen boven €  5000 is de gewone 
rechter bevoegd. W aar de CRvB of de belastingkamer van de HR in hoogste in­
stantie bevoegd is, zijn deze bestuursrechters bij uitsluiting bevoegd, ongeacht de 
hoogte van de vordering.473
6.6.6 Vergoeding griffierecht en proceskosten
Artikel 8:74 Awb bepaalt dat de uitspraak bij gegrondverklaring tevens inhoudt 
dat het bestuursorgaan eiser het griffierecht vergoedt.474 Op grond van 8:75 Awb 
jo het Besluit proceskosten bestuursrecht wordt het bestuursorgaan bij gegrond- 
verklaring als hoofdregel tevens (ambtshalve) veroordeeld in de kosten die eiser 
in verband met de behandeling van het beroep redelijkerwijs heeft moeten m a­
ken. Niet de volledige kosten, maar een forfaitair bedrag wordt vergoed. De be­
stuursrechter kan zich ook uitlaten over het achterwege laten en/of de hoogte van 
de kostenvergoeding in de bestuurlijke voorprocedure. De kosten die in bezwaar 
zijn gemaakt, worden enkel op verzoek vergoed. Hiervoor geldt tevens als voor­
waarde dat het besluit in bezwaar wordt herroepen wegens aan het bestuursor­
gaan te verwijten onrechtmatigheid.
Overigens loopt een natuurlijk persoon weinig risico om in de kosten van het 
bestuursorgaan te worden veroordeeld. Alleen als sprake is van kennelijk onrede­
lijk gebruik van het procesrecht is een dergelijke veroordeling mogelijk.475 Op­
merking verdient dat de Minister van Justitie onlangs heeft aangekondigd dat 
een verruiming van de mogelijkheid van de proceskostenveroordeling wordt 
overwogen.476 En het regeerakkoord van het kabinet Rutte zet in op de kosten- 
dekkendheid van griffierechten.
473 Voor literatuur: zie Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male 2008, noot 647.
474 In andere gevallen kan de rechtbank bepalen dat het griffierecht wordt vergoed.
475 ABRvS 21 augustus 2002, AB 2003, 304 m.nt. C.M. Bitter (beroep evident kansloos) en 
CRvB 20 februari 2008, JB 2008, 83, m.nt. R.J.N.S. (herhaalde herzieningsverzoeken 
door dezelfde gemachtigde over hetzelfde onderwerp).
476 Brief van de Minister van Justitie, Minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksre­
laties van 28 mei 2010 aan de Tweede Kamer (5654742/10/6), p. 13.

7 De procedure bij de Nationale ombudsman
7.1 Inleiding
In dit hoofdstuk wordt stilgestaan bij het instituut van de Nationale ombudsman. 
De procedure bij de Nationale ombudsman is een oneigenlijke vorm van rechts­
bescherming. Hij is immers niet bevoegd een voorziening te treffen die de over­
heid rechtens bindt. Hij vervult echter een belangrijke functie als centraal klacht- 
instituut en zijn rapporten leiden tot verbeteringen in de overheidsorganisatie. 
Hierdoor wordt hij gezien als een sluitstuk op het stelsel van rechtsbescherming 
tegen de overheid.477
De procedure bij de Nationale ombudsman is een externe klachtenvoorzie­
ning. Het gaat om een onpartijdige en van de bestuursorganisatie onafhankelijke 
klachteninstantie.478 Andere voorbeelden van externe klachtenvoorzieningen zijn 
de door de lagere overheden ingestelde eigen ombudsmannen of ombudscom- 
missies.479 Deze voorzieningen, die grote overeenkomsten vertonen met de pro­
cedure bij de Nationale ombudsman, blijven buiten beschouwing.480 Op het inter­
ne klachtrecht, dat wil zeggen de klachtenprocedure bij het bestuursorgaan zelf, 
wordt evenmin ingegaan.
Het ambt van Nationale ombudsman bestaat sinds 1 januari 1982, toen de Wet 
Nationale ombudsman (hierna: WNo) in werking trad.481 De geschiedenis van de 
W No laat ik onbesproken. Volstaan wordt met de opmerking dat het ombuds- 
maninstituut zijn oorsprong vindt in Zweden en zich van daaruit in een min of 
meer aangepaste vorm heeft verspreid over een groot aantal landen.482 In Neder­
477 Schlössels & Stroink 2006, p. 378.
478 De Wet Nationale ombudsman bevat waarborgen voor de onafhankelijkheid van de 
Nationale ombudsman, zoals regels omtrent de benoeming en tussentijds ontslag. 
Daarnaast bepaalt art. 9:29 Awb dat aan de behandeling van een klacht niet wordt 
meegewerkt door een persoon die betrokken is geweest bij de gedraging waarop het 
verzoek betrekking heeft.
479 Art. 9:17 Awb.
480 Literatuur over de lokale ombudsregelingen, zie o.a.: Van Geest & Tijbosch 1989; 
Helder 1990; Helder 1991; Bergveld 1993; Van Egdom 2003; Ten Berge 2005a. Zie ook 
Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male 2008, par. 2.
481 Thans heeft het instituut in art. 78a van de Gw een grondslag.
482 In Nederland vormde het rapport van de VAR-commissie onder voorzitterschap van 
A.D. Belinfante van 1964 een belangrijk aanzet tot de invoering van het instituut. 
Voor een beschrijving van de geschiedenis van het instituut van de Nationale om­
budsman, zie o.a. Helder 1989; Talsma 1989; Stolk 1991. Andere literatuur over de Na­
——
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land wordt het ambt van Nationale ombudsman vervuld door één persoon. Deze 
wordt door de Tweede Kamer voor de duur van zes jaren benoem d.483 Hierbij 
wordt acht geslagen op de niet bindende aanbeveling van de vice-president van 
de Raad van State, de president van de Hoge Raad en de president van de Alge­
mene Rekenkamer. De Nationale ombudsman wordt wegens het bereiken van de 
leeftijd van 70 jaar ontslagen. Bij het intreden van een van de andere ontslagrede- 
nen in artikel 3 WNo, is tussentijds ontslag mogelijk.
Hieronder komt in paragraaf 7.7.2 de bevoegdheid van de Nationale om­
budsman aan de orde. In paragraaf 7.7.3 wordt ingegaan op de door hem toege­
paste behoorlijkheidstoetsing.
7.2 De bevoegdheid van de Nationale ombudsman
Titel 9.2 Awb regelt het procedurele klachtrecht. Daarnaast kent de WNo enige 
aanvullende bepalingen.
De Nationale ombudsman stelt op schriftelijk verzoek of uit eigen beweging 
een onderzoek in naar de behoorlijkheid van de gedragingen van de bestuursor­
ganen genoemd in artikel 1a W No.484 Dit zijn -  kort gezegd -  bestuursorganen die 
behoren tot de centrale overheid, zelfstandige bestuursorganen, organen van de 
decentrale openbare lichamen, tenzij hiervoor een eigen regeling in het leven is 
geroepen én de politie. In dit verband wordt opgemerkt dat gedragingen van een 
ambtenaar, verricht in de uitoefening van zijn functie, worden aangemerkt als 
gedraging van het bestuursorgaan onder wiens verantwoordelijkheid hij werk­
zaam is.485
In tegenstelling tot de bestuursrechter is de bevoegdheid van de Nationale 
ombudsman niet beperkt tot een bepaald soort gedragingen. Naast besluiten en 
andere publiekrechtelijke rechtshandelingen, vallen ook feitelijke en privaatrech­
telijke handelingen onder zijn bevoegdheid. Het gedrag kan ook bestaan uit nala­
ten. Gebrek aan voortvarendheid in de besluitvorming is dan ook een veel voor­
komende klacht. Door de ruime bevoegdheid kan een procedure bij de Nationale 
ombudsman uitkomst bieden in gevallen, waarin de weg naar de bestuursrechter 
is gesloten. De procedure kan overigens ook effectiever zijn dan een gerechtelijke 
procedure, omdat de Nationale ombudsman door middel van interventie snel 
resultaat kan bereiken.
Een ieder kan zich tot de Nationale ombudsman wenden met het verzoek een 
onderzoek in te stellen naar de wijze waarop een bestuursorgaan zich in een
tionale ombudsman: Ten Berge/Gerrits-Janssens & Stolk 1992; Gerrits-Janssens 1994; 
Ten Berge/ Gerrits-Janssens & Widdershoven 1997; Buruma 2001.
483 Art. 7a, lid 2 GW en art. 2, lid 2 en 3 WNo.
484 Art. 9:18 en 9:26 Awb.
485 Art. 1a lid 4 WNo.
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bepaalde aangelegenheid jegens hem of een ander heeft gedragen.486 Als voor­
waarde geldt in beginsel wél dat de verzoeker eerst een klacht heeft ingediend bij 
het betrokken bestuursorgaan en dit in de gelegenheid heeft gesteld hierop te 
reageren.487 Het verzoek moet tijdig zijn gedaan. De verzoektermijn bedraagt in 
de regel één jaar en begint meestal te lopen na afrondening van de interne klach­
tenprocedure bij het betreffende bestuursorgaan. Als het volgen van de klachten­
procedure niet van verzoeker gevergd wordt, eindigt de termijn een jaar nadat de 
gedraging heeft plaatsgevonden. Is een andere processuele voorziening dan de 
Nationale ombudsman benut, dan eindigt de termijn een jaar na de datum waar­
op de procedure (definitief) is geëindigd.488
Bij onderzoeken op eigen initiatief probeert de Nationale ombudsman in te 
spelen op actuele ontwikkelingen. De onderzoeken zien vaak op problemen die 
grote groepen burgers hebben ondervonden met een bepaald bestuursorgaan. Er 
wordt naar gestreefd meer onderzoek te doen over onderwerpen die (zwakkere) 
groepen burgers betreffen die niet zo snel zelf een klacht zullen indienen.489
Artikel 9:22 Awb bevat en opsomming van gevallen waarin de Nationale om­
budsman niet bevoegd is een onderzoek in te stellen of voort te zetten. Dit is 
onder meer het geval ten aanzien van algemene beleidskwesties en algemeen 
verbindende voorschriften. Voorts is de verhouding tussen de Nationale om­
budsman en de (bestuurs)rechter in dit artikel geregeld. Kort gezegd komt het er 
op neer dat de Nationale ombudsman niet bevoegd is, als de gedraging waarover 
is geklaagd ook onderwerp is of kan zijn of van een procedure bij de rechter. 
Eveneens is hij onbevoegd als de bestuursrechter ten aanzien van de gedraging 
een uitspraak heeft gedaan. Als de gewone rechter uitspraak heeft gedaan, is de 
Nationale ombudsman wél bevoegd, maar niet verplicht een onderzoek in te 
stellen. Een uitzondering geldt voor het geval dat de gedraging bestaat uit het 
niet tijdig nemen van een besluit. In die gevallen kan de burger kiezen tussen het 
aanhangig maken van bezwaar en/of beroep dan wel een klacht indienen bij de 
Nationale ombudsman.
De grens tussen de bevoegdheid van de Nationale ombudsman en van de be­
stuursrechter is niet altijd duidelijk.490 In eerste instantie is het aan de Nationale 
ombudsman zelf om zijn competentie te bepalen, waarbij hij relevante begrippen 
zoals 'bestuursorgaan' en 'besluit' moet interpreteren. Indien voorhanden, sluit 
hij zich hierbij in de regel aan bij de interpretatie van de hoogste bestuursrech- 
ters.491
486 Art. 9:18 lid 1 Awb.
487 Art. 9:20 lid 1 Awb.
488 Art. 9:24 Awb.
489 Verbeek 2008, p. 10-11.
490 Zie in dit verband Ten Berge 2006, p. 11.
491 Ten Berge 2006 en Ten Berge 2005b. Ten Berge merkt in dit verband op dat de Natio­
nale ombudsman nogal eens zijn eigen weg moet zoeken, omdat er (nog) geen juris­
—
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In andere gevallen is de ombudsman bevoegd, maar niet verplicht, onderzoek 
in te stellen. Dit is onder andere het geval als andere processuele voorzieningen 
voorhanden zijn of zijn geweest, hij ten aanzien van dezelfde gedraging reeds een 
onderzoek is begonnen of heeft afgesloten of als het verzoek kennelijk ongegrond 
is.492 Verder bepaalt artikel 12 WNo dat een onderzoek niet verplicht is als de 
gedraging in behandeling is bij een tot de behandeling van verzoekschriften be­
voegde commissie uit de Eerste of Tweede Kamer of de verenigde vergadering. 
Dit geldt -  behoudens waar sprake is van nieuwe feiten en omstandigheden -  
ook waar de behandeling in een dergelijke commissie reeds is afgerond.
Als de Nationale ombudsman geen onderzoek start of het onderzoek staakt, 
worden verzoeker en het bestuursorgaan, onder vermelding van de reden, hier­
van schriftelijk in kennis gesteld.493
Wordt een onderzoek begonnen, dan worden het bestuursorgaan, degene op 
wiens gedraging het verzoek betrekking heeft én de verzoeker in de gelegenheid 
gesteld hun standpunt toe te lichten. De Nationale ombudsman bepaalt of de 
toelichting mondeling of schriftelijk geschiedt en of die al dan niet in elkaars 
tegenwoordigheid wordt gegeven.494 De Nationale ombudsman beschikt over een 
aantal onderzoeksbevoegdheden. Zo zijn op zijn verzoek het bestuursorgaan, 
degene op wiens gedraging het verzoek ziet, verzoeker en getuigen verplicht te 
verschijnen, mondelinge of schriftelijke inlichtingen te geven en stukken over te 
leggen.495 Ook kan hij deskundigen inschakelen en deskundigen en tolken oproe­
pen. Deze zijn eveneens verplicht te verschijnen en/of medewerking te verlenen. 
Een onderzoek ter plaatse behoort ook tot de mogelijkheden. Daarbij heeft de 
Nationale ombudsman toegang tot elke plaats, met uitzondering van een woning 
zonder toestemming van de bewoner, voor zover dat redelijkerwijs voor de ver­
vulling van zijn taak nodig is.496 Als het bestuursorgaan weigert mee te werken 
kan de Nationale ombudsman -  analoog aan het voor de rechter geldende artikel 
8:31 Awb -  daaraan de gevolgtrekkingen verbinden, die hem geraden voorko­
men.497
Alvorens het onderzoek te beëindigen, deelt de Nationale ombudsman zijn 
bevindingen schriftelijk mee aan het bestuursorgaan, degene op wiens gedraging
prudentie is. Het raadplegen van het informele contactpuntoverleg dat bestaat tussen 
de hoogste bestuursrechtelijke colleges kan in deze gevallen een hulpmiddel zijn.
492 Zie art. 9:23 Awb.
493 Art. 9:25 Awb.
494 Art. 9:30 Awb.
495 Art. 9:31 Awb. Bij het inwinnen van inlichtingen die betrekking hebben op het beleid 
van een minister of een ander bestuursorgaan, is tussenkomst van de minister onder­
scheidenlijk het betreffende bestuursorgaan nodig.
496 Art. 9:33 Awb.
497 Ten Berge 2006, p. 11.
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het verzoek betrekking heeft en de verzoeker. Zij worden in de gelegenheid ge­
steld om binnen een bepaalde termijn op de bevindingen te reageren.498
7.3 De behoorlijkheidstoets
Artikel 9:27 lid 1 Awb luidt: 'D e ombudsman beoordeelt of het bestuursorgaan 
zich in de door hem onderzochte aangelegenheid al dan niet behoorlijk heeft 
gedragen'. Geen sprake is dus van geschillenbeslechting tussen bestuur en bur­
ger. Dit neemt niet weg dat de Nationale ombudsman door zijn rapporten of 
(vooral) interventies kan bijdragen aan een oplossing van dergelijke geschillen.
De toetsing omvat de rechtmatigheid van een gedraging, maar is ruimer dan 
dat.499 Sinds 1987 wordt uitgegaan van een standaardlijst met behoorlijkeidsver- 
eisten.500 De lijst bevat naast specifieke behoorlijkheidsnormen ten aanzien van 
bijvoorbeeld professionaliteit en correcte bejegening, rechtsnormen, waaronder 
de algemene beginselen van behoorlijk bestuur.501
Na het sluiten van het onderzoek legt de Nationale ombudsman zijn bevin­
dingen en oordeel neer in een rapport. Als hij van oordeel is dat de onderzochte 
gedraging niet behoorlijk is, vermeldt hij in dit rapport welk vereiste van behoor­
lijkheid geschonden is. Het rapport wordt aan het bestuursorgaan, verzoeker en 
aan degene op wiens gedraging het onderzoek betrekking heeft toegezonden.502 
Het rapport kan aanbevelingen bevatten. De Nationale ombudsman kan zoals 
gezegd geen bindende beslissing nemen.503 Het bestuursorgaan moet binnen een 
redelijke termijn de Nationale ombudsman berichten of, en zo ja, op welke wijze 
aan de aanbevelingen gevolg zal worden gegeven. Een beslissing om de aanbeve­
498 Art. 9:35 Awb.
499 Over de behoorlijkheidstoetsing zie o.a.: Oosting 1989; VAR reeks 106, p. 22; Lang­
broek & Rijpkema 2004; Brenninkmeijer 2007; Langbroek 2007; Brenninkmeijer & 
Hoogstraten 2008.
500 Zie Kamerstukken II 2006-2007, 30 990, nr. 2 (verslag van de Nationale ombudsman 
over 2006). De normen zijn tevens te raadplegen op www.nationaleombudsman.nl 
(de behoorlijheidswijzer).
501 Op de huidige behoorlijkheidstoets is kritiek geuit. Zie hiervoor: Schlössels 2005a; 
Schlössels 2006a; Schlössels 2007a en Damen 2008. Met name de opvatting van de 
huidige Nationale ombudsman dat ook onrechtmatig overheidshandelen soms be­
hoorlijk kan zijn, lokt kritiek uit.
502 Art. 9:36 lid 5 WNo bepaalt dat het rapport tevens ter inzage wordt gelegd. Een af­
schrift of uittreksel kan door een ieder worden opgevraagd. Hieraan kunnen wél kos­
ten worden verbonden.
503 Zie HR 14 februari 1992, NJ 1992, 320, waarin de Hoge Raad oordeelt dat het recht 
geen steun biedt voor de opvatting dat de rechter gebonden is aan het oordeel van de 
Nationale ombudsman.
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lingen niet op te volgen moet gemotiveerd zijn.504 Over het algemeen worden de 
aanbevelingen overgenomen.
De Nationale ombudsman tracht in toenemende mate een conflict door m id­
del van interventie op te lossen in plaats van het opstellen van een formeel rap­
port. Zo werden in het jaar 2007 ongeveer 400 rapporten opgesteld en waren er 
ruim 3000 interventies.505
De Nationale ombudsman zendt jaarlijks een verslag van zijn werkzaamhe­
den aan de beide kamers der Staten-Generaal, de ministers en de vertegenwoor­
digende organen van de lagere overheden.506 Hierdoor worden meer algemene 
aanbevelingen op de politieke agenda gezet.
504 Art. 9:36 lid 1 tot en met 4 WNo.
505 Zie Verbeek 2008. Zie over interventies ook: Euwema/Aaij & Landzaaten 2007.
506 Art. 16 WNo.
8 Knelpunten
8.1 Inleiding
In de voorafgaande hoofdstukken is het Nederlandse stelsel van rechtsbescher­
ming tegen de overheid (i.h.b. het bestuur) geschetst. Dit stelsel van rechtsbe­
scherming is in de jaren 90 van de vorige eeuw ingrijpend herzien. Belangrijke 
verbeteringen zijn doorgevoerd. Door de opheffing van een groot aantal kleine 
gespecialiseerde rechterlijke colleges en de invoering van de Algemene wet be­
stuursrecht is de bestuursrechtspraak gemoderniseerd, geharmoniseerd en geco­
dificeerd. Toch kent ook het huidige Nederlandse stelsel elementen die als pro­
blematisch worden ervaren. Zo staan Nederlandse discussies en wetswijzigingen 
al meer dan tien jaar in het teken van de tijdigheids- en finaliteitsproblematiek:
- de duur van de procedures is te lang en
- de procedure is niet gericht op finale geschillenbeslechting.
Daarnaast signaleert de VAR-Commissie Rechtsbescherming nog de volgende 
knelpunten:507
- de rechtsmacht van de bestuursrechter is te beperkt;
- het besluitmodel leidt tot een opeenstapeling van procedures;
- in het bestuursprocesrecht is sprake van formalisering;
- de bestuursrechter beschikt over te beperkte bevoegdheden;
- het uitgangspunt van rechtspraak in twee instanties is slechts gedeeltelijk 
doorgevoerd;
- er is gebrek aan rechtseenheid.
Dit hoofdstuk gaat in op deze -  naar mijn oordeel complete -  lijst van knelpun­
ten. In het laatste deel van dit boek worden -  mede in het licht van de nog te 
bespreken stelsels van rechtsbescherming tegen het bestuur in Noorwegen en 
Zweden -  ideeën geïnventariseerd en beoordeeld, die tot een verdere verbetering 
van de Nederlandse bestuursrechtspraak kunnen bijdragen.
8.2 De beperkte rechtsmacht van de bestuursrechter
In de Nederlandse literatuur is de rechtsmacht van de bestuursrechter een terug­
kerend onderwerp.508 De rechtsbescherming in bestuursrechtelijke geschillen is
507 VAR-Commissie Rechtsbescherming 2004, p. 19-21.
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gekoppeld aan het besluitbegrip. Beroep bij de bestuursrechter staat in de meeste 
gevallen slechts open tegen besluiten in de zin van artikel 1:3 lid 1 Awb.509 Kort­
om, alleen publiekrechtelijke rechtshandelingen kunnen bij de bestuursrechter 
worden aangevochten. Geschillen tussen de burger en de overheid kunnen echter 
ook (mede) hun oorsprong vinden in andere handelingen van bestuursorganen. 
Te denken is aan feitelijke handelingen en civielrechtelijke handelingen. Daar­
naast is tegen een aantal besluiten, zoals besluiten inhoudende algemeen verbin­
dende voorschriften en beleidsregels, geen rechtstreeks beroep bij de bestuurs­
rechter opengesteld. In deze geschillen oordeelt de burgerlijke rechter, meestal op 
grond van onrechtmatige daad. Bij de beoordeling van geschillen die binnen een 
publiekrechtelijke rechtsbetrekking zijn ontstaan, zal de burgerlijke rechter (ook) 
publiekrecht toepassen. Men kan zich -  mede gelet op het belang van de rechts­
eenheid en de taakverdeling tussen de burgerlijke rechter en de bestuursrechter -  
afvragen of dit wenselijk is. Als één en hetzelfde geschil zijn oorsprong vindt in 
een geheel van al dan niet appellabele handelingen van een bestuursorgaan, kan 
de huidige rechtsmachtverdeling tot een gekunstelde versnippering van het ge­
schil leiden.
Eerder is er al op gewezen dat de bestuursrechter door middel van een 'stra­
tegisch besluitbegrip' in sommige gevallen zijn rechtsmacht uitbreidt tot be­
stuurshandelingen die strikt genomen geen besluiten zijn in de zin van artikel 1:3 
lid 1 Awb. Dit is bijvoorbeeld het geval bij bestuurlijke rechtsoordelen. Een ander 
voorbeeld is de zelfstandige schadebeslissing, waar een publiekrechtelijke grond­
slag (mede) is gecreëerd door de samenhang met een appellabel besluit. Hoewel 
de nadelen van het besluitenprocesrecht deels kunnen worden weggenomen 
door een oprekking van het besluitbegrip, kan men zich afvragen of deze oprek­
king wenselijk is. Als voor de burger reëel behoefte bestaat aan een uitbreiding 
van de rechtsmacht van de bestuursrechter is dit, omwille van de inzichtelijkheid 
voor de burger, een taak van de wetgever. De wetgever zal dan wél een rechts- 
machtbepaling moeten vinden die duidelijk is. Dat is niet eenvoudig. De rechts- 
machtverdeling tussen de bestuursrechter en de burgerlijke rechter is een inge­
wikkeld vraagstuk. Veel alternatieven voor het besluitbegrip leiden (ook) tot 
onzekerheid. Zo roepen bijvoorbeeld ook het criterium van de bestuursrechtelijke 
rechtsbetrekking en een organentheorie (vgl. Frankrijk) vragen op.510
508 Kritisch tot het huidige stelsel is o.a. Kortmann 1998; Polak 1999; Jacobs 1999; VAR- 
werkgroep Vierde tranche Awb 2000; Schlössels 2000; Pront-van Bommel 2002; 
Schlössels 2003a en Backes 2009, p. 26-30. Voor een verdere verwijzing naar literatuur 
zie VAR-Commissie Rechtsbescherming 2004, o.a. in paragraaf 4.1.2, waar de tekort­
komingen van het besluitmodel nader worden besproken.
509 Er zijn wel enige uitbreidingen. Vgl. bijv. art. 6:2 Awb. Zie nader par. 4.4 van dit boek.
510 Schlössels 2003a, p. 49 e.v. en VAR-Commissie Rechtsbescherming 2004, p. 89 e.v.
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8.3 V ersnippering van bestuursrechtelijke geschillen
De regelgeving in het bestuursrecht bestaat deels uit kaderwetgeving met open 
normen, die nader moeten worden ingevuld door het bestuur en/of de rechter. De 
wetgeving is bovendien in grote mate per deelgebied tot stand gebracht. In een 
concreet geval kunnen hierdoor meerdere regelgevingscomplexen van toepassing 
zijn, die alle verschillende belangen beogen te beschermen en die alle tot aparte 
besluitvorming leiden.
De versnippering van de besluitvorming werkt via het 'besluitmodel' door in 
de sfeer van de rechtsbescherming. Aangezien de rechtsbescherming gekoppeld 
is aan het besluitbegrip, kan één geschil tot een opeenstapeling van procedures 
leiden. Dit is bijvoorbeeld het geval bij grotere projecten, zoals de vestiging van 
grote bedrijven, waar naast vergunningen op het gebied van bouwen, ruimte en 
milieu ook vergunningen op het gebied van de natuurbescherming en monumen- 
tenbescherming nodig kunnen zijn. Door de invoering van de omgevingsvergun- 
ning wordt overigens beoogd de besluitvorming op het gebied van het omge- 
vingsrecht procedureel te integreren.511 Ook is te denken aan het geval dat een 
uitkering op grond van de Werkloosheidswet wordt gewijzigd wegens schending 
van de inlichtingenplicht, gevolgd door een besluit tot terugvordering van de ten 
onrechte verstrekte uitkering en een besluit tot oplegging van een boete.
Doordat het geschil gesplitst wordt in evenveel onderdelen als er besluiten 
zijn, is vaak sprake van een inefficiënte geschilbeslechting.512 De rechter wordt 
meerdere keren met (onderdelen van) hetzelfde geschil geconfronteerd. Dit is niet 
alleen tijdrovend, maar leidt ook tot extra kosten voor de betrokken partijen. Het 
probleem wordt nog groter als er verschillende bestuursrechtelijke rechtsgangen 
in het geding zijn.
8.4 Langdurige procedures
Een veelgehoord punt van kritiek op het huidige stelsel is dat de bestuursrechte­
lijke procedures vaak lang duren, vooral als ook het traject van de bestuurlijke
511 De omgevingsvergunning is geïntroduceerd in het Wetsvoorstel algemene bepalingen 
omgevingsrecht (Wabo). Het wetsvoorstel is op 4 november 2008 aangenomen in de 
Eerste Kamer en op 1 oktober 2010 in werking treden.
512 De wetgever probeert dit soms te ondervangen. Een voorbeeld hiervan is de procedu­
rele samenvoeging van de rechtsbescherming tegen diverse besluiten in het handha- 
vingsrecht in art. 5:31c Awb. Het bezwaar, beroep of hoger beroep tegen de last onder 
bestuursdwang heeft mede betrekking op een beschikking die strekt tot toepassing 
van bestuursdwang of op een beschikking tot vaststelling van de kosten van de be­
stuursdwang, voor zover de belanghebbende deze beschikking betwist.
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besluitvorming wordt meegerekend.513 In het bestuursrecht gelden diverse ter­
mijnen, die neergelegd zijn in de Awb en in bijzondere wetten. Sommige van 
deze termijnen zijn gericht tot de burger. Niet inachtneming van deze termijnen 
heeft doorgaans belangrijke gevolgen. De burger die niet tijdig rechtsmiddelen 
aanwendt, is in de regel niet-ontvankelijk in zijn bezwaar of beroep (artt. 6:6, 6:10 
en 6:11 Awb). En de burger die niet binnen de door het bestuursorgaan gestelde 
termijn aanvullende gegevens verstrekt, kan geconfronteerd worden met een 
buiten behandeling stelling van zijn aanvraag (art. 4:5, lid 1 onder c Awb).
Ook het bestuur is gebonden aan termijnen. Zo gelden voor het nemen van 
besluiten wettelijke beslistermijnen.514 Het probleem is dat de termijnen vaak niet 
worden gehaald. De burger heeft enkele mogelijkheden om voortvarendheid in 
de besluitvorming af te dwingen. Hij kan zich tot de Nationale ombudsman 
wenden. De Nationale ombudsman is echter niet bevoegd het bestuursorgaan een 
verplichting op te leggen de besluitvorming binnen een bepaalde termijn af te 
ronden. Op grond van artikel 6:2, aanhef en onder b Awb kan tegen het niet-tijdig 
nemen van een besluit een rechtsmiddel wordt ingesteld. Aangezien bij het uit­
blijven van een besluit niet inhoudelijk wordt getoetst, maar slechts wordt vast­
gesteld dat het besluit niet tijdig is genomen en alsnog moet worden genomen515, 
schiet de rechtszoekende daar echter vaak weinig mee op.
De W et dwangsom, die per 1 januari 2010 in werking is getreden, beoogt een 
verbetering van de rechtspositie van de burger te bewerkstelligen. De aanvrager 
kan thans bij gebrek aan voortvarendheid in de besluitvorming het bestuursor­
gaan onder druk zetten door het in gebreke te stellen.516 Het bestuursorgaan heeft 
dan twee weken de tijd om de besluitvorming af te ronden, waarna een dwang­
som gaat lopen (art. 4:17 Awb). Ook is het mogelijk bij het uitblijven van een 
beslissing rechtstreeks beroep in te stellen bij de rechter (art. 7:1 lid 1 onder e 
Awb), waarop binnen twee weken buiten zitting wordt beslist (art. 8:55b Awb). 
De rechtbank draagt het bestuursorgaan daarbij op binnen twee weken te beslis­
sen. Aan de opdracht verbindt de rechter een dwangsom (art. 8:55d).517 Zoals
513 Kamerstukken II 2000-2001, 27461, nr. 1 (notitie inzake termijnen voor bestuur en 
rechter). Zie ook Van Ettekoven in de VAR-preadviezen Alternatieven van en voor de 
bestuursrechter (VAR-reeks 126), p. 13 en de preadviezen van de Jonge VAR inzake 
niet tijdig beslissen (Jonge VAR-reeks 5). Op pagina 15 wordt vastgesteld dat het niet 
tijdig beslissen een hardnekkige (overheids)kwaal kan worden genoemd en dat vrij­
wel alle overheden in meer of mindere mate moeite hebben met het halen van hun 
beslistermijnen. Zie ook Verheij 2008, p. 13.
514 Zie o.a. art. 4:13 Awb.
515 ABRvS 3 december 1998, JB  1999, 13 m.nt. F.A.M. S. Dit was overigens anders in het 
Arob-tijdperk, toen het niet tijdig nemen van een besluit gelijkgesteld werd met de 
weigering van een besluit, dat wél inhoudelijk kon worden getoetst.
516 Over Wet dwangsom, zie de artikelen Lagerwij-Duits 2008 en Saris 2008.
517 Van Ettekoven wijst er in het VAR-preadvies van 2001 op dat de bestuursrechter niet 
altijd snel genoeg reageert op artikel 6:2-beroepen. Thans worden deze beroepen in­
——
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eerder opgemerkt is, in verband met de W et dwangsom een aantal wettelijke 
beslistermijnen verlengd.
De trage besluitvorming begint veelal binnen het bestuur, maar ook de be­
stuursrechter draagt bij aan de lange duur van de bestuursrechtelijke procedures. 
De behandeling van een zaak (bodemprocedure) duurde in 2007 bijna een jaar.518 
Het kabinet is van oordeel dat de doorlooptijden bij de rechter zo kort mogelijk 
moeten zijn. De oplossing moet volgens het kabinet echter niet worden gezocht in 
een algemene wettelijke beslistermijn voor de rechter. De voortgang van het pro­
ces is immers niet alleen afhankelijk van de snelheid van werken van de rechter, 
maar (net als binnen het bestuur) ook van de verhouding tussen werklast en 
beschikbare capaciteit, alsmede het gedrag van procespartijen en van derden, 
zoals deskundigen. De wetgever heeft de rechter om die reden slechts bij uitzon­
dering aan wettelijke beslistermijnen willen binden.519 Een voorbeeld geeft artikel 
89 lid 2 Vreemdelingenwet 2000, dat bepaalt dat de ABRvS uiterlijk drieëntwintig 
weken na ontvangst van het beroepschrift uitspraak doet. Overigens volgt het 
recht op een tijdige besluitvorming en rechtspraak uit artikel 6 EVRM. Als de 
behandeling door het bestuur en/of de rechter niet binnen een redelijke termijn is 
afgerond en strijd oplevert met het bepaalde in artikel 6 EVRM, heeft de betrok­
kene recht op een schadevergoeding.520 De Nederlandse bestuursrechter kent 
vergoeding toe voor (immateriële) schade als gevolg van overschrijding van de 
redelijke termijn.521 Daarbij wordt -  tenzij het tegendeel is gebleken -  aangeno­
men dat immateriële schade (in de vorm van spanning en frustratie) is geleden.522 
Bij de beantwoording van de vraag welke termijn redelijk is, heeft de Nederland­
se bestuursrechter standaard termijnen vastgesteld.523
gevolge artikel 23 van de procesregeling bestuursrecht 2008 met toepassing van art. 
8:52 Awb versneld behandeld. Zo mogelijk wordt het beroep met toepassing van art. 
8:54 vereenvoudigd behandeld. De rechtbank doet uitspraak vier weken (bij toepas­
sing 8:54), respectievelijk 13 weken (in andere gevallen) na ontvangst van de stuk­
ken/verstrijken van de termijn voor het inzenden van de stukken. Of de rechtbanken 
zich doorgaans ook aan deze termijnen houden is mij echter niet bekend.
518 Informatie geraadpleegd op de website van de Raad voor de rechtspraak. De norm 
die in het kader van het streven naar kwaliteitsverbetering wordt gehanteerd, een 
gemiddelde doorlooptijd van 9 maanden, wordt derhalve in minder dan 50% van de 
zaken gehaald.
519 Kamerstukken II 2000-2001, 27461, nr. 1, p. 12 (nota termijnen voor bestuur en rechter).
520 Zie o.a. EHRM 26 oktober 2000, NJ 2001, 594 (Kudla/Polen); EHRM 29 maart 2006, JB 
2006, 134 (Pizzati/Italië).
521 ABRvS 4 juni 2008, AB 2008, 229 m.nt. Widdershoven en CRvB 11 juli 2008, AB 2008, 
241 m.nt. Widdershoven. Zie over de compensatie voor schending van de redelijke 
termijn Barkhuysen & Van Ettekoven 2009.
522 ABRvS 6 juni 2007, AB 2007, 220 m.nt. M.M.L. Jansen.
523 Zie nader hierover Barkhuysen & Van Ettekoven 2009. De auteurs wijzen erop dat de 
hoogste bestuursrechters deels verschillende termijnen hanteren (p. 132) .
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De duur van de procedure wordt ook negatief beïnvloed door het nog te be­
spreken gebrek aan geschilbeslechtend vermogen van de bestuursrechterlijke 
procedure. Voor een nadere uiteenzetting van dit knelpunt wordt naar paragraaf
8.7 verwezen. Op deze plaats wordt volstaan met de opmerking dat het vernieti- 
gingsberoep in het Nederlandse stelsel van bestuursrechtspraak centraal staat. Na 
vernietiging wordt de zaak doorgaans terugverwezen naar het bestuursorgaan, 
waardoor de besluitvormingsfase weer herleeft. Doordat in veel gevallen de 
schending van formele regels en beginselen tot vernietiging leidt, zonder dat de 
rechter zich heeft uitgesproken over het materiële conflict, zal -  na herstel van de 
procedurefouten -  een inhoudelijk gelijkluidend besluit worden genomen. De in­
voering van de bestuurlijke lus (zie ook paragraaf 8.7) zal de vertraging die de be­
sluitvorming oploopt door vernietiging (wegens procedurefouten) wellicht deels 
kunnen wegnemen.
8.5 De formalisering van het bestuursprocesrecht524
De regelgeving op bestuursrechtelijk terrein is de afgelopen dertig jaar voortdu­
rend toegenomen. Met het oog op de bescherming van verschillende belangen 
zijn o.a. vele vergunningstelsels en planstelsels in het leven geroepen. De burger 
heeft in toenemende mate inspraakmogelijkheden bij het beleid van de overheid 
gekregen en de mogelijkheid bestaat om tegen -  in beginsel -  alle besluiten van 
bestuursorganen in bezwaar en beroep te gaan. Door toegenomen mondigheid 
van de burger m aakt de burger bovendien in toenemende mate gebruik van de 
juridische instrumenten die beschikbaar zijn. Conflicten leiden veelal tot juridi­
sche procedures.
Door de focus op de rechtsbescherming is het Nederlandse bestuursproces­
recht in toenemende mate een partijenproces geworden, waarin beide partijen 
(bestuur én burger) moeten stellen en bewijzen.525 Het op rechterlijke controle 
gerichte proces, met als doel het vinden van de materiele waarheid, is naar de 
achtergrond gedrongen.526 De burger heeft meer invloed op de procedure. De 
keerzijde is dat zijn processuele keuzes gevolgen hebben. De procesverantwoor- 
delijkheid van de burger is groter geworden. Hierbij is onder meer te denken aan 
de in hoofdstuk 6 besproken grondentrechter. Als de belanghebbende in de be­
zwaarfase bepaalde onderdelen van het besluit onbetwist laat, kan hij de kans 
deze onderdelen alsnog in beroep aan de orde te stellen verspeeld hebben. Nu 
hoeven (afgewogen) partijverantwoordelijkheden op zichzelf geen probleem te
524 Zie Kamerstukken II 1998-1999, 26360 nr. 1 (kabinetsstandpunt Juridisering in het 
openbaar bestuur). Bijlage 2 van dit Kamerstuk bevat een overzicht van de discussie 
over juridisering tot op dat moment.
525 Zie Schlössels' preadvies Een vrije en kenbare bewijsleer in VAR-reeks 142, p. 52 e.v.
526 Zie p. 54 e.v. van het preadvies van De Poorter in VAR-reeks 144.
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zijn. Het probleem ontstaat naar mijn oordeel waar deze niet worden gecombi­
neerd met rechterlijke activiteit. Dit klemt temeer nu de regelgeving op bestuurs­
rechtelijk terrein in omvang en complexiteit is toegenomen. Door dit alles wordt 
het voor de burger steeds moeilijker om zonder professionele rechtsbijstand met 
succes procedures te voeren tegen de overheid.
8.6 Te beperkte uitspraakbevoegdheden
In het privaatrecht stelt de rechter de in geschil zijnde rechtsbetrekking tussen 
partijen vast. In het Nederlandse stelsel van bestuursrechtspraak toetst de be­
stuursrechter in de regel of het bestuur bij het nemen van het bestreden besluit 
binnen de grenzen van het recht is gebleven. Bij een gegrond beroep volgt vernie­
tiging van het bestreden besluit. De bestuursrechter beschikt wel over processue­
le instrumenten om de rechtsgevolgen in stand te laten, zelf in de zaak te voor­
zien en schadevergoeding toe te kennen. Daarnaast kan hij in de uitspraak tot op 
zekere hoogte aanwijzingen geven die moeten worden meegenomen in de her­
nieuwde besluitvorming. Hij heeft echter weinig mogelijkheden om het bestuur 
te verplichten iets te doen of na te laten. En hij kan, anders dan de burgerlijke 
rechter, geen rechtsbetrekking of rechtspositie rechtstreeks vaststellen.
Door het besluitmodel is de bestuursrechter voorts enkel bevoegd zich uit te 
spreken over de rechtmatigheid van publiekrechtelijke rechtshandelingen. Slechts 
in deze gevallen kan hij schadevergoeding toekennen. Een schadevordering we­
gens een samenhangend geheel van overheidshandelen en/of -nalaten kan de 
bestuursrechter niet (in zijn geheel) beoordelen. Nog afgezien van het feit dat de 
rechtsbescherming hierdoor voor de burger onoverzichtelijk wordt, wordt het 
geschil aldus versplinterd. De bestuursrechter spreekt zich uit over de rechtma­
tigheid van het schadeveroorzakend bestuurshandelen, voor zover het een besluit 
betreft of daarmee gelijkgestelde appellabele handeling. De burgerlijke rechter is 
meestal bevoegd voor zover het schadeveroorzakend bestuurshandelen bestaat 
uit feitelijk of privaatrechtelijk handelen. Hierbij geldt dat de civiele rechter, voor 
zover geen beroep is ingesteld tegen het schadeveroorzakend besluit of de be­
roepsprocedure zonder succes is gevolgd, uitgaat van de rechtmatigheid van het 
besluit (formele rechtskracht). Is het besluit door de bestuursrechter vernietigd, 
dan staat ook in de civiele procedure de onrechtmatigheid van het besluit vast 
(oneigenlijke formele rechtskracht).
Het leerstuk van de (oneigenlijke) formele rechtskracht heeft in Nederland 
veel kritiek opgeleverd. Onder andere wordt er op gewezen dat de onrechtmatig- 
heidsvraag in de bestuursrechtelijke vernietigingsprocedure niet zonder meer 
gelijk kan worden gesteld met het rechtmatigheidsoordeel in de civiele schade- 
vergoedingsprocedure. Immers, dat een besluit vernietigd wordt wegens strijd 
met het objectieve recht betekent niet noodzakelijkerwijze dat het besluit jegens
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de eisende partij in de civielrechtelijke procedure onrechtmatig is.527 Daarnaast 
wordt de burger door het beginsel van formele rechtskracht gedwongen om 
rechtsmiddelen aan te wenden tegen ieder besluit dat mogelijk voor hem schade 
zou kunnen veroorzaken (procedeerdwang).528
8.7 H et gebrek aan geschilbeslechtend vermogen
In de Nederlandse literatuur is het gebrek aan geschilbeslechtend vermogen van 
het bestuursproces een terugkerend punt van kritiek.529 Dit knelpunt vertoont 
samenhang met de hierboven besproken beperkte uitspraakbevoegdheden van 
de bestuursrechter. Het vernietigingsberoep is naar zijn aard niet primair gericht 
op definitieve geschilbeslechting. De rechter oordeelt of het bestuur bij het een­
zijdig vaststellen van zijn rechtsbetrekking tot de burger binnen de grenzen van 
het recht is gebleven. De bestuursrechter toetst daarbij ex tunc. Ontwikkelingen 
die zich na het nemen van het bestreden besluit hebben voorgedaan blijven in 
beginsel buiten beschouwing. Bij vernietiging staat enkel vast dat het bestuursor­
gaan ten tijde van het nemen van het besluit onrechtmatig heeft gehandeld. Veel­
al wordt niet aan de vraag toegekomen hoe het bestuursorgaan -  mede gelet op 
relevante ontwikkelingen -  thans moet beslissen. Een geschil kan in het ergste 
geval hierdoor jaren voortduren voordat het definitief wordt beslecht.
Een ander probleem is dat in het Nederlandse bestuursproces de toetsing aan 
de formele beginselen traditioneel een belangrijke positie inneemt. pas daarna 
wordt bezien of het besluit in materieel opzicht rechtmatig is. Zoals reeds eerder 
is opgemerkt is de kans groot dat na een vernietiging op formele gronden -  na 
herstel van de formele gebreken -  een besluit met dezelfde strekking wordt ge­
nomen. Hiertegen zal waarschijnlijk weer beroep worden ingesteld, waardoor de 
definitieve geschillenbeslechting soms onnodig wordt vertraagd.
De bestuursrechter heeft wel beperkte mogelijkheden om het geschil te be­
slechten door vormgebreken te passeren (art. 6:22 Awb), de rechtsgevolgen in 
stand te laten (art. 8:72 lid 3 Awb) of zelf in de zaak te voorzien (art. 8:72 lid 4 
Awb). Van deze mogelijkheden wordt steeds meer gebruik gemaakt. Ook de 
wetgever heeft inmiddels actie ondernomen.530 Reeds eerder is er op gewezen dat 
de Wet bestuurlijke lus Awb, waarbij onder meer de mogelijkheid is gecreëerd
527 Zie over de formele rechtskracht en verdere literatuurverwijzingen Scheuler 2004, 
Van Ravels 2004, Schlössels 2007b en C.N.J. Kortmann 2006.
528 Van Ettekoven heeft er voor gepleit om -  uit oogpunt van rechtszekerheid en de be­
hoefte aan een afbakeningsmechanisme tussen de burgerlijke rechten en de bestuurs­
rechter -  (voorlopig) geen afstand te doen van de formele rechtskracht. Zie Van Ette- 
koven 2006.
529 Zie o.a. de artikelen van Neerhof 1999b; Marseille 2000; Koeman 2001 en Commissie 
Evaluatie Awb (p. 37-47) III, VAR-Commissie Rechtsbescherming 2004 (p. 21).
530 Van Angeren 2009, p. 259.
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het bestuursorgaan in de beroepsfase in de gelegenheid te stellen aan het besluit 
klevende gebreken te herstellen, de rol van de bestuursrechter als finale geschil- 
lenbeslechter verder zou kunnen doen toenemen. Verder wil het wetsvoorstel 
W et aanpassingen bestuursprocesrecht artikel 6:22 van de Awb uitbreiden tot alle 
gevallen waarin de belanghebbende door schending van een voorschrift niet is 
benadeeld.531 Onlangs heeft de M inister van Justitie nog extra maatregelen aan- 
gekondigd om het geschilbeslechtend vermogen van het bestuursrecht te vergro- 
ten.532 Een regeling van de 'regiezitting' en aanpassing van het beslissingsmodel 
van de bestuursrechter waarbij wettelijk wordt vastgelegd dat hoofdregel is dat 
de rechter het geschil definitief beslecht, zijn punten die onderwerp zullen uit­
maken van een door de Minister aangekondigd wetsvoorstel. In het kader van dit 
wetsvoorstel zal ook worden bezien of het nuttig of nodig is om het instrumenta­
rium van de rechter uit te breiden met andere mogelijkheden dan de vernieti­
gingsacties, bijvoorbeeld de mogelijkheid van het uitspreken van de relatieve 
onrechtmatigheid in combinatie met het toekennen van schadevergoeding.
8.8 N iet altijd sprake van rechtspraak in twee instanties
In 1994 is als uitgangspunt gekozen voor rechtspraak in twee instanties. Dit uit­
gangspunt is verwezenlijkt door de eerste aanleg in principe onder te brengen bij 
de sectoren bestuursrecht van de rechtbanken. Rechtspraak in twee instanties is 
echter slechts gedeeltelijk doorgevoerd.
In het huidige Nederlandse bestuursrecht staat tegen veel besluiten beroep in 
twee feitelijke instanties open, terwijl tegen andere besluiten rechtspraak in één 
instantie is voorgeschreven. Dit verschil kan niet altijd worden verklaard uit de 
aard van het geschil, zoals spoedeisendheid, ingewikkeldheid of gewicht van de 
betrokken belangen. Zo staat in onder meer het sociaaleconomisch bestuursrecht 
nog vaak beroep in één instantie open, terwijl het hier om complexe besluiten kan 
gaan, waarbij grote belangen zijn betrokken. In de discussienota over de derde 
fase van de herziening van de rechtelijke organisatie van het M inisterie van Justi­
tie zijn gevallen genoemd, waarin rechtspraak in twee instanties minder voor de 
hand ligt.533 Onder andere worden hier besluiten inzake uitkering en pensioen 
voor oorlogsgetroffenen genoemd. Gelet op het nogal specialistische karakter van 
de zaken en de beperkte doelgroep, is de keuze voor beroep in eerste en enige 
aanleg bij de Centrale Raad van Beroep in deze gevallen waarschijnlijk wél te 
verdedigen. De VAR-commissie rechtspraak sluit niet uit dat rechtspraak in één 
instantie in sommige gevallen wenselijk kan zijn, maar pleit voor een stelsel
531 Zijlstra 2006, p. 263.
532 Zie de brief van de Minister van Justitie, Minister van Binnenlandse Zaken en Ko­
ninkrijksrelaties aan de Eerste Kamer van 28 mei 2010 (5654742/10/6).
533 Ministerie van Justitie 2001.
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waarin de keuze voor één of twee instanties in ieder geval systematisch en on- 
derbouwd is.534
8.9 H et gebrek aan rechtseenheid
Het Nederlandse bestuursrecht kent thans vijf hoogste rechters, te weten: de 
Hoge Raad, de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State, de Centrale 
Raad van Beroep, het College van Beroep voor het bedrijfsleven en het Gerechts­
hof te Leeuwarden. Een terugkerend punt van kritiek op het huidige stelsel van 
rechtsbescherming is dat de rechtseenheid hierdoor niet institutioneel verzekerd 
is.535
Het vraagstuk van de rechtseenheid speelt op drie verschillende niveaus:
- op de deelgebieden van het bestuursrecht;
- het bestuursrecht als geheel en
- tussen het bestuursrecht enerzijds en het privaat- en strafrecht anderzijds.
Het kabinet is van oordeel dat de rechtseenheid op de verschillende deelgebieden 
van het bestuursrecht afdoende gewaarborgd is, nu elk van de vijf hoogste rech­
ters over een of meer afgebakende deelgebieden van het bestuursrecht oordeelt. 
Slechts op onderdelen is de afbakening tussen met name het werkterrein van de 
Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State en dat van het College van 
Beroep voor het bedrijfsleven, aldus het kabinet, voor verbetering vatbaar.536 Het 
standpunt van het kabinet lijkt op dit punt overeen te komen met de bevindingen 
van de Commissie rechtsbescherming.537
Binnen het bestuursrecht als geheel is echter volgens het kabinet deels sprake 
van een gebrek aan rechtseenheid.538 Er is niet altijd sprake van een uniforme 
uitleg en toepassing van leerstukken en regels uit het algemeen deel van het be­
stuursrecht, waaronder de Algemene wet bestuursrecht. De verschillende vor­
men van intergerechtelijk overleg die plaatsvinden, die als nadeel hebben dat zij 
niet formeel bindend zijn, blijken de rechtseenheid niet voldoende te kunnen
534 Commissie rechtsbescherming VAR 2004, par. 5.3.2.
535 Zie onder andere Van Ettekoven 2010, die betoogt dat de rechtseenheid er in het 
bestuursrecht -  vanuit het perspectief van de rechtbank -  niet goed voorstaat.
536 Kamerstukken II 2003-2004, 25 425, nr. 7, p. 6 (brief van de Minister van Justitie en de 
Minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties aan de Tweede Kamer inza­
ke de herziening van de rechterlijke organisatie).
537 VAR-Commissie Rechtsbescherming 2004, par. 5.4.2.
538 Kamerstukken II 2003-2004, 25 425 nr. 7, p. 6 (brief van de Minister van Justitie en de 
Minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties aan de Tweede Kamer inza­
ke de herziening van de rechterlijke organisatie).
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garanderen.539 Onder meer de verschillen tussen de jurisprudentie van de Afde­
ling bestuursrechtspraak van de Raad van State en de Centrale Raad van Beroep 
zijn in de literatuur onderwerp van gesprek.540
Tussen de drie grote rechtsgebieden, te weten privaatrecht, strafrecht en be­
stuursrecht, doen zich volgens het kabinet geen grote problemen voor.541 De 
rechtseenheid zou voldoende gewaarborgd zijn door overleg of doordat de colle­
ges zich oriënteren op de rechtspraak van de 'm eest gerede rechter'. Als voor­
beeld wordt genoemd de schadevergoedingsvragen, waar de bestuursrechter 
zich veelal op de rechtspraak van de Hoge Raad oriënteert, maar de eigen aard 
van de bestuursrechtelijke rechtsverhouding tot nuancering ten opzichte van die 
rechtspraak kan nopen. De Commissie rechtsbescherming signaleert daarentegen 
een behoefte aan rechtseenheid tussen het bestuursrecht enerzijds en het privaat­
recht en het strafrecht anderzijds.542
Het op 23 juli 2010 ingediende wetsvoorstel tot aanpassing van het bestuurs- 
procesrecht543 bevat enkele maatregelen die de rechtseenheid moeten bevorderen, 
zoals de mogelijkheid om in een bestuursrechtelijke procedure een conclusie te 
nemen en de mogelijkheid dat de hoogste bestuursrechters in richtinggevende 
zaken gebruik maken van 'grote kamers' van maximaal vijf leden. Ook staat het 
kabinet niet afwijzend tegenover een gemeenschappelijk rechtseenheidskamer 
van de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State, de Centrale Raad 
van Beroep en het College van Beroep voor het bedrijfsleven.
539 Zie Van Erp/Schadé & Verberk 2001. Zie ook Damen 2004. Damen wijst er op dat 
intergerechtelijke afstemming ook als nadeel heeft dat het rechterlijk beleid wordt 
vastgesteld, zonder dat de procespartijen hier zicht op hebben of hier invloed op 
kunnen uitoefenen.
540 Zie o.a Kamerstukken II, 2000-2001, 26 352, nr. 47 (discussienota: Keuzen voor de 
bestuursrechtspraak), p. 27. Bots 2007 bespreekt de uiteenlopende 'trechterjurispru- 
dentie' van de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State en de Centrale 
Raad van Beroep. Zij pleit in dit verband voor een rechtseenheidvoorziening (vol­
waardige cassatievoorziening bij de Hoge Raad). Van Ettekoven 2009 signaleert even­
eens relavante verschillen tussen de Centrale Raad van Beroep en de Afdeling be­
stuursrechtspraak van de Raad van State (p.14). Ook de Commissie rechtsbescher­
ming pleit voor een meer formele rechtseenheidsvoorziening voor het algemene be­
stuursrecht, zie Commissie rechtsbescherming VAR 2004, par. 5.4.3.
541 Kamerstukken II 2003-2004, 25 425 nr. 7 (brief ministers over de derde fase herziening 
rechterlijke organisatie) , p. 7. Zie ook Kamerstukken II 2009-2010, 30 585, nr. 28 (brief 
Minister van Justitie inzake Wijziging van de Wet op de Raad van State in verband 
met de herstructurering van de raad van State), p. 5. De Minister van Justitie stelt zich 
hier op het standpunt dat de rechtseenheid de afgelopen jaren een beperkt probleem 
is gebleken.
542 VAR-Commissie Rechtsbescherming 2004, par. 5.4.4.




9 De geschiedenis en de inrichting van de 
bestuursorganisatie
9.1 Inleiding
Als men Spitsbergen en de tot het Noorse rijk behorende Arctische eilanden m ee­
rekent, beslaat Noorwegen een oppervlakte van ruim 385.000 km2, waarmee het 
land ongeveer twaalf keer zo groot is als Nederland. Noorwegen telt thans onge­
veer 4,4 miljoen inwoners.
De regeringsvorm van de Noorse centrale overheid is die van een constitutio­
nele monarchie met een parlementair stelsel. Noorwegen kent naast een natio- 
naal-centraal overheidsverband, regionale en lokale overheidsverbanden. Het 
decentrale bestuur op regionaal en lokaal niveau heeft een grote m ate van vrij­
heid ten opzichte van de centrale overheid. Die vrijheid wordt aangeduid met 'det 
kommunale selvstyre'.
Dit hoofdstuk bevat een schets van de historische achtergrond van het Noorse 
bestuur (9.2). Vergeleken met Nederland kent de monarchie in Noorwegen een 
lange geschiedenis. De huidige bestuursorganisatie is echter pas tot stand geko­
men in 1814, na een lange periode van afhankelijkheid, die begon met de unie die 
aan het eind van de Middeleeuwen gesloten werd tussen Denemarken en Noor­
wegen. Het jaar 1814 staat dan ook centraal in de geschiedenis van het Noorse 
bestuur. De bestuursorganisatie vindt echter deels haar oorsprong in de periode 
die daaraan voorafgaat. Ook zijn in 1814 keuzes gemaakt die als een reactie kun­
nen worden gezien op de periode van afhankelijkheid en het in 1660 ingevoerde 
absolutisme in het Deens-Noorse rijk. Daarom wordt in deze paragraaf ook aan­
dacht geschonken aan de periode voorafgaand aan 1814. In paragraaf 9.3 volgt 
een bespreking van de huidige organisatie van het centrale bestuur. Ten slotte 
komen in paragraaf 9.4 de regionale en lokale overheidsverbanden aan de orde.
9.2 De geschiedenis van het bestuur544
9.2.1 De Unie tussen Denemarken en Noorwegen
De monarchie kent in Noorwegen een lange geschiedenis. Traditioneel wordt 
Harald Harfagre (872-933) gezien als de eerste monarch van de eenheidsstaat 
Noorwegen. De grenzen tussen Noorwegen en de Scandinavische buurlanden,
544 Bergsgaard 1943-45; Hamre 1968; Hamre 1971; Holmsen 1977; Maurseth 1979; Bagge 
& Mykland 1989; Pryser 1990: J. Anden^s 1991; Graver & Erzaas 2001; Graver 2002; 
Michalsen 2002, Eckhoff & Smith 2003.
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Zweden en Denemarken, bleven echter lang onduidelijk. In de Middeleeuwen 
ontstonden, als gevolg van vorstensuccessie meerdere tijdelijke verbonden tussen 
de drie landen. Van 1319 tot 1363 vormden Noorwegen en Zweden een personele 
unie. In 1380 kregen Noorwegen en Denemarken hetzelfde staatshoofd en in 1392 
werd Erik av Pommern staatshoofd van de drie Scandinavische landen. Voor al 
deze verbonden gold als uitgangspunt dat de deelnemende landen ten opzichte 
van elkaar gelijk en onafhankelijk bleven. Maar de unie met Denemarken en 
Zweden van 1392 onderscheidde zich, doordat de werkelijkheid steeds minder 
overeenkwam met dit formele uitgangspunt. Noorwegen werd in toenemende 
mate op politiek, financieel en cultureel gebied, geïntegreerd in de Deense staat.
Het valt buiten het bestek van dit boek om de oorzaak van deze ontwikkeling 
uitgebreid te behandelen, maar de omstandigheid dat Zweden zich in 1523 uit de 
greep van Denemarken wist te bevrijden, heeft allicht een rol gespeeld. Om af­
scheiding van Noorwegen tegen te gaan, besloten de Denen de controle over de 
Noorse staat aan te scherpen. In 1536 besloot Koning Christian III, zonder hiertoe 
staatsrechtelijk bevoegd te zijn, dat Noorwegen voortaan een onderdeel van het 
Deense rijk was.545 Het hoogste politieke orgaan in Noorwegen, het Riksrad, een 
regeringsraad bestaande uit leden van de adel en de kerk, verdween. Het Deense 
Riksrad, die na 1536 uitsluitend samengesteld was uit leden van de adel, functio­
neerde voortaan onder voorzitterschap van de Koning als regering van het 
Deens-Noorse rijk. De omwenteling in 1536 ging gepaard met de invoering van 
het evangelisch-lutherse geloof. Hierdoor werd de machtigste tegenstander van 
de Deense staatsmacht in Noorwegen, de katholieke kerk, vervangen door de 
arme protestante kerk. Noorwegen was zwaar getroffen door de pest en niet in 
staat tegenstand te bieden.
De situatie op het platteland werd in Noorwegen, evenals in Denemarken, 
bepaald door het leenstelsel. Tot 1536 kende Noorwegen zowel Deense als Noor­
se leenmannen. Na 1536 waren de leenmannen bijna zonder uitzondering leden 
van de Deense adel. Zodoende kreeg de Deense adel zowel op centraal als op 
lokaal niveau controle over het Noorse bestuur. De positie van de leenmannen 
werd geleidelijk minder belangrijk, omdat specifieke bestuursfuncties -  onder 
andere binnen het leger en de kerk -  door gespecialiseerde functionarissen wer­
den overgenomen. De steden kenden tot op zekere hoogte zelfbestuur. H et stads­
bestuur bestond uit het byrad (stadsraad) en één of meer borgermestere (burger­
meesters). Het stadsbestuur was belast met zowel bestuur als rechtspraak.
In 1660 werd het absolutisme ingevoerd in Denemarken-Noorwegen. In dit 
verband werd in Kongeloven (de Koningswet) wettelijk vastgelegd dat Denemar­
ken en Noorwegen ten opzichte van elkaar gelijk en onafhankelijk waren. For­
545 Ondanks de ondergeschikte positie van Noorwegen overheerst het standpunt dat 
Noorwegen tijdens de unie juridisch gezien een eigen staat bleef en niet enkel een 
provincie van de Deense staat was. Zie o.a. Ladewig Petersen 1973; Kongsrud 1984 en 
Anden^s 1991.
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meel gezien was de Koning de hoogste autoriteit, maar feitelijk werd het rijk 
voornamelijk bestuurd door het centrale bestuur in Kopenhagen. Het centrale be­
stuur werd onderverdeeld in verschillende colleges, elk met een afgebakend com- 
petentiegebied. Belangrijke colleges waren het Cancelli, dat onder andere belast 
was met de administratie van de rechterlijke m acht en de geestelijkheid en de 
Rentekammer, die belast was met de financiën. Aan de top stond een Geheimestats­
rad, een raad waarin de Koning (formeel) de beslissingen nam. Binnen de admini­
stratie traden professionalisering en specialisatie op.
Op lokaal niveau werd het leenstelsel vervangen door een ambtenarenappa­
raat. Noorwegen werd ingedeeld in ambtsdistricten. Het regionale en lokale be­
stuur in Noorwegen werd uitgeoefend door ambtenaren, die geïntegreerd waren 
in een gemeenschappelijke Deens-Noorse bureaucratie. De ambtenaren werden 
allen door de Koning benoemd. De belangrijkste vertegenwoordiger van de K o­
ning in Noorwegen was de amtmann. Dit ambt werd in 1660 ingesteld om de 
controle van de Koning over het lokale bestuur te vergroten. De amtmann was de 
hoogste ambtenaar binnen zijn ambtsdistrict en voerde daar onder meer toezicht 
uit op lagere ambtenaren, de staatseigendom, de inrichting van de politie en de 
rechtspraak en het belastingstelsel.
De beëindiging van de unie was een gevolg van oorlog, politieke strategie en 
bondgenootschappen. Tussen 1792 en 1814 streden de Europese grootmachten 
om de controle over de wereldhandel. De positie van Zweden, dat lang de m ach­
tigste natie in het Noorden van Europa was geweest, werd tegen het eind van 
deze periode verzwakt. Toen Zweden in 1808 de controle over Finland aan Rus­
land verloor, was het dieptepunt bereikt. De Zweden zochten compensatie voor 
dit pijnlijke verlies en richtten hun blik op Noorwegen.
In dezelfde periode kwam een bondgenootschap tot stand tussen Denemar­
ken en Frankrijk. Aangezien Noorwegen hierdoor gedwongen werd een blokka­
de tegen Engeland na te leven, een belangrijke markt voor onder andere de Noor­
se houtindustrie, ontstond onder de Noren groot ongenoegen over de Deense 
politiek. Zweden wist van deze situatie gebruik te maken. Door een bondgenoot­
schap te sluiten tegen Frankrijk, was Zweden van de steun van de geallieerden 
verzekerd in de strijd om Noorwegen. En door betere tijden te beloven, werd ge­
tracht ook onder de Noren een draagvlak te creëren voor een toekomstig verbond 
tussen de twee landen. De Zweedse strategie bleek snel succesvol. In 1813 verloor 
Napoleon een belangrijke strijd tegen de Zweedse koning Carl Johan. W apenstil­
stand en vredesonderhandelingen volgden en op 14 januari 1814 werd het vre­
destraktaat van Kiel ondertekend, waarbij de Deens-Noorse unie beëindigd werd 
en een unie tussen Noorwegen en Zweden tot stand kwam.
9.2.2 De Grondwet van 1814
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Ruim een half jaar verstreek voordat Zweden de afspraken die gemaakt waren in 
het vredestraktaat van Kiel tot uitvoering bracht. In de tussentijd had Noorwegen 
zich, onder leiding van Christian Frederik,546 als een onafhankelijk rijk met een 
eigen constitutie (Kongeriget Norges Grundlov van 17 mei 1814) gevestigd. Mede 
om die reden kreeg de Zweeds-Noorse unie, die in 1905 zonder bloedvergieten 
werd beëindigd, nooit de betekenis die Zweden aanvankelijk voor ogen stond. 
Het werd een unie tussen twee gelijke staten. Afgezien van de Koning, bestonden 
er weinig gemeenschappelijke organen of regelingen. De betekenis van de unie 
als politieke eenheid was in de praktijk beperkt tot de buitenlandse betrekkingen 
en het leger.547 Dit alles betekende dat Noorwegen na de breuk met Denemarken 
een eigen centraal bestuur moest opbouwen.
De Noorse Grondwet van 1814 was en is het basisdocument van het Noorse 
constitutionele recht. Zij bepaalt dat Noorwegen een vrij, zelfstandig, onsplits­
baar en onafhankelijk rijk is. De regeringsvorm is een constitutionele monarchie.548 
Volgens de Grondwet is de Evangelisch Lutherse Kerk de staatskerk. De Koning 
is het hoofd van de staatskerk, waartoe hij en minstens de helft van de leden van 
de regering moeten behoren.549
De Grondwet is vooral op de volgende drie politieke ideeën gebaseerd: de 
leer van de volkssoevereiniteit, het beginsel van de machtenscheiding en het idee 
van de onschendbare mensenrechten. In het kader van dit boek verdient vooral 
het beginsel van de machtenscheiding nadere toelichting. De makers van de 
Grondwet lieten zich inspireren door de gedachte van de machtenscheiding, 
zoals uitgewerkt door Montesquieu. Zoals bekend, verdeelde Montesquieu over- 
heidsbevoegdheden in wetgevende, uitvoerende en rechtsprekende functies. Om 
misbruik te voorkomen moeten deze functies aan afzonderlijke, van elkaar onaf­
hankelijke organen worden toegekend ('trias politica'). Ook al noemt de Noorse 
Grondwet het beginsel van de machtenscheiding niet met zo veel woorden, het is 
wel duidelijk dat de Grondwet gebaseerd is op gedachten van spreiding van de 
staatsfuncties. De wetgevende bevoegdheid ligt bij het Storting (parlement),550 de
546 De Deense kroonprins Christian Fredrik werd op 17 mei 1814 tot koning van Noorwe­
gen gekozen. Drie maanden later werd hij vervangen door de Zweedse koning Karel 
XIII. Na de beïndiging van de Zweeds-Noorse unie in 1905 werd de Deense prins Ka­
rel tot koning van Noorwegen gekozen. Hij nam de naam Haakon VII.
547 Michalsen 2002, p. 50.
548 § 1 Grondwet. Door te bepalen dat het koningschap beperkt is, werd afstand geno­
men van het absolutisme. De Koning diende voortaan zijn macht met de volksverte­
genwoordigers te delen. Voorts was hij gebonden door de bepalingen in de Grond­
wet.
549 §§ 2, 4 en 12 Grondwet
550 § 75 Grondwet.
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uitvoerende bevoegdheid bij de Koning551 en de rechtsprekende functie bij een 
onafhankelijke rechterlijke macht.552 Hiermee werd afstand genomen van de 
tijdens de unie geldende onbeperkte heerschappij van de Koning. Voortaan moet 
de Koning zijn macht delen met de vertegenwoordigers van het Noorse volk. Het 
parlement bestond uit twee afdelingen: het Lagting en het het Odelsting. Toch is 
het niet juist om van een tweekamerstelsel te spreken.553 De leden van de twee 
afdelingen werden bij dezelfde verkiezing en voor dezelfde periode gekozen. De 
eisen voor verkiesbaarheid waren voor beide afdelingen dezelfde en belangrijke 
taken werden door een voltallig parlement uitgevoerd. Zo werden voorstellen tot 
grondwetsherziening voltallig behandeld. Aan de andere kant was geen sprake 
van een éénkamerstelsel. Immers, het parlement was bij de behandelingen van 
wetsvoorstellen in twee afdelingen verdeeld. Juister is daarom om het gekozen 
stelsel te karakteriseren als een éénkamerstelsel met kenmerken van een tweeka- 
merstelsel.554
De grondwet zegt niets over de organisatie van het bestuur. Verondersteld 
werd dat de in 1814 bestaande regionale en lokale bestuursorganisatie, in ieder 
geval tijdelijk, zou blijven bestaan.555 Op centraal niveau werd kort na de beëindi­
ging van de Deens-Noorse unie een statsrad (ministerraad) opgericht, bestaande 
uit zeven leden. Twee van deze leden verbleven samen met de minister-president 
in Stockholm. De overige leden waren departementshoofden in Christiania,556 
alwaar zij samen met de stattholder (stadhouder) de Noorse regering vormden.
9.2.3 Ontwikkelingen na 1814
Na 1814 hebben zich veel en belangrijke wijzigingen voorgedaan in het Noorse 
constitutionele recht.
W at betreft de verhoudingen tussen de staatsmachten zijn in de eerste decen­
nia na 1814 twee belangrijke ontwikkelingen te bespeuren. De persoonlijke macht 
van de Koning werd gereduceerd en de m acht van de regering kwam in handen 
van de leden van de ministerraad. De regering werd geleidelijk onderworpen aan 
controle door het parlement. De afgezwakte macht van de Koning was een eerste 
stap richting een parlementair stelsel. Na een periode van machtsstrijd tussen de 
regering en het parlement is het parlementarisme uiteindelijk in 1884 ingevoerd. 
Het parlementaire stelsel is niet in de Grondwet verankerd, maar volgt uit consti-
551 § 3 Grondwet.
552 Hoofdstuk D Grondwet, vooral § 88.
553 J. Anden^s 1991, p. 139.
554 J. Anden^s 1991, p. 149.
555 Forvaltingskomitéens instilling 1956, p. 8.
556 De oorspronkelijke naam van de stad was Oslo. Maar na de wederopbouw na een 
verwoestende brand in 1624, werd de stad naar koning Christian IV vernoemd. In 
1814 kreeg de stad status als hoofdstad van Noorwegen en in 1924 werd de oorspron­
kelijke naam van de stad weer in gebruik genomen.
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tutioneel gewoonterecht. In het parlementaire stelsel geldt dat de ministers het 
vertrouwen moeten genieten van het parlement. Door middel van een motie van 
wantrouwen kan het parlement de regering of een minister dwingen ontslag aan 
te bieden.
Ook het lokale en het regionale bestuur ondergingen na 1814 belangrijke ver­
anderingen.557 Onder de Noren, die zich na de breuk met Denemarken als een vrij 
volk zagen, ontstond al snel ongenoegen wegens het gebrek aan lokaal zelfbe­
stuur. Een politieke strijd volgde. In 1833 sprak de Koning zijn veto uit om nieu­
we wetgeving op dit gebied te voorkomen. M aar in 1838 was het zo ver. Twee 
wetten (formannskapslovene), die het land in lokale, territoriale eenheden verdeel­
den en nieuwe, gekozen organen in de steden en in de plattelandsdistricten in­
voerden, worden gezien als het begin van het huidige zelfbestuur op lokaal n i­
veau. Noorwegen werd in ongeveer 450 kommuner (hierna: gemeenten) inge­
deeld. De taken van de gemeente werden nader bepaald in de bijzondere wetge­
ving. In de eerste decennia na 1838 vervulde de gemeente vooral taken op het 
gebied van het onderwijs en de armenzorg. Voorts werden aan de gemeente 
beheerstaken opgedragen ten aanzien van de kerk en het lokale wegennet.
Elke gemeente had twee vertegenwoordigende bestuurscolleges, het formann- 
skap en het representantskap. De leden van beide colleges werden direct gekozen 
door de (kleine groep) kiesgerechtigden in de gemeente. De leden van het for- 
mannskap kozen de ambtsdrager van het eenhoofdige ambt ordferer (hierna: bur­
germeester). In de eerste periode na 1837 was het formannskap het centrale orgaan 
op lokaal niveau. In de loop van de tijd vond een verschuiving van bevoegdhe­
den plaats van het formannskap naar het representantskap. Vanaf 1896 was dit or­
gaan, dat gezien wordt als de voorloper van het huidige kommunestyre, ook for­
meel het hoogste orgaan binnen de gemeente. Vanaf dat moment werden de 
leden van het formannskap gekozen door en uit de leden van het representantskap. 
In hoofdlijnen is dit systeem tot op heden blijven bestaan.
Op regionaal niveau was Noorwegen al langer in territoriale eenheden on­
derverdeeld. Bij de invoering van het absolutisme in 1660 was het land ingedeeld 
in ambtsdistricten. Deze indeling bleef ook na 1814 bestaan (sinds 1918 dragen 
deze districten de naam fylke, hierna: provincie). In 1837 werd ook op dit niveau 
zelfbestuur ingevoerd. Het centrale orgaan, het fylkesting, was samengesteld uit 
de burgermeesters van de tot de provincie behorende plattelandsgemeenten. De 
voormalige representant van de Koning op lokaal niveau, de amtmann (vanaf 
1918 fylkesmann genaamd), was voorzitter van dit orgaan, maar had geen stem­
recht. Het orgaan was bedoeld als een hulporgaan voor de gemeenten. De steden 
waren hierin niet vertegenwoordigd. Zij werden geacht (financieel) zelfredzaam
557 Zie NOU 1972:8, Om finansiering av kommunesektoren; Torgersen 1977; NOU 2002:22, 
Om oppgavefordeling mellom stat, region og kommune; NOU 2001:03, Velgere, valgord- 
ning,valgte.
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te zijn. De provincie had weinig taken en leidde naast de gemeente en de staat 
een anoniem bestaan binnen de Noorse bestuursorganisatie.
Pas bij een wetswijziging in 1961, die in 1964 in werking trad, werden de ste­
den geïncorporeerd in het provinciale bestuur. Daarnaast werd het vertegen­
woordigend element versterkt, doordat de leden van het fylkesting door en uit de 
leden van het kommunestyre werden gekozen. Ook kwam er een duidelijker on­
derscheid tussen politiek en bestuur, doordat de fylkesmann werd vervangen als 
voorzitter van het fylkesting. De provincie kreeg de daaropvolgende jaren meer 
taken op onder meer het gebied van gezondheidszorg en het beheer van de w e­
gen. De rol van het fylkesting als hulporgaan verdween en de provincie kreeg het 
karakter van een zelfstandige bestuurslaag. De huidige organisatie van de pro­
vincie dateert van 1974. Toen werd onder andere de directe verkiezing van de 
leden van het fylkesting ingevoerd. De organisatie van het regionale en lokale 
bestuur komt in paragraaf 9.3.2 nader aan de orde.
Het provinciale bestuursniveau heeft zich geen belangrijke positie weten te 
veroveren in het bewustzijn van de Noorse bevolking. Lang was het voortbestaan 
van de provincies onderwerp van de politieke discussie. De wetgever heeft er 
echter juist voor gekozen dit bestuursniveau te versterken.558 De versterking van 
het provinciale bestuursniveau (forvaltningsreformen) trad per 1 januari 2010 in 
werking en houdt in dat belangrijke taken op onder andere de gebieden van 
visserij, milieu en onderwijs naar de provincies zijn overgeheveld.
Sinds 1814 is het ambtenarenapparaat aanzienlijk in omvang toegenomen. 
Geschat wordt dat in 1814 in totaal 5.000-6.000 personen in dienst waren van de 
overheid. Het centrale bestuur bestond uit minder dan 100 personen.559 In de 
eerste decennia na 1814 nam  het aantal departementen toe. De departementen 
werden in toenemende mate door juristen bemand. Vanaf 1840 leidde de econo­
mische groei tot een uitbreiding van het bestuursapparaat. De industrialisering, 
de twee wereldoorlogen en het ontstaan van een verzorgingsstaat hebben geleid 
tot een toenemende overheidsbemoeienis en verdere uitbreiding van het be­
stuursapparaat. Thans zijn meer dan 130.000 personen werkzaam in het centrale 
bestuur, terwijl meer dan 260 000 op regionaal en lokaal niveau werkzaam zijn.
Op het gebied van de centrale bestuursorganisatie heeft zich nog zeer recent 
een wijziging voorgedaan. Per 1 oktober 2009 is in Noorwegen een zuiver éénka­
merstelsel ingevoerd.560 De reden hiervoor was dat het handhaven van een 'tw ee­
kamerstelsel' niet meer nuttig werd geacht. Het parlement was nog slechts bij het 
behandelen van wetsvoorstellen in het Odelsting en het Lagting verdeeld. De be­
handeling van de wetsvoorstellen door het Lagting had weinig toegevoegde
558 Zie St.meld. nr. 12 (2006-2007): Regionale fortrinn-regional framtid en Ot.prp. nr. 10 
(2008-2009): Om lov om endringer i forvaltningsloven mv. (gjennomf0ring av forvaltningsre- 
formen).
559 Eckhoff & Smith 2003, hst. 5.
560 Om dit te realiseren werd een aantal bepalingen in de Grondwet gewijzigd.
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waarde, omdat de leden van beide afdelingen bij dezelfde verkiezingen werden 
gekozen en de machtsverhouding tussen de verschillende politieke partijen in 
beide kamers dezelfde was.561
9.3 De huidige inrichting van het openbaar bestuur
9.3.1 Het centrale bestuur562
9.3.1.1 De regering
In §563 3 van de Grondwet is bepaald dat de uitvoerende macht bij de Koning 
berust. De grondwetgever doelde met het begrip 'Koning' op de Koning persoon­
lijk. De door hem benoemde ministerraad zag de grondwetgever slechts als een 
adviesorgaan van de Koning. De grondwetsbepaling is tot op heden niet gewij­
zigd, maar door de invoering van het parlementaire stelsel en het vereiste van het 
contraseign komt de realiteit niet meer overeen met de geschreven tekst. Bij de 
benoeming van de leden van de ministerraad is de Koning afhankelijk geworden 
van het parlement. De ministers dragen de politieke verantwoordelijkheid voor 
de handelingen van de Koning. Thans staat dan ook vast dat niet de Koning per­
soonlijk, maar de regering (de Koning en de ministers), aan het hoofd staat van 
de uitvoerende macht.
De bevoegdheden van de regering volgen uit de Grondwet, de overige wet­
geving en gewoonterecht. Naast de algemene bepaling in § 3 Gw wordt in een 
aantal bepalingen de uitvoerende macht ten aanzien van specifieke bestuursge­
bieden aan de regering opgedragen. Zo staat de regering aan het hoofd van de 
Noorse staatskerk (§16 Gw), is de regering opperbevelhebber van de krijgsmacht 
(§ 25 Gw) en belast met de buitenlandse betrekkingen (§26 Gw). Voorts benoemt 
en ontslaat de regering rijksambtenaren (§§ 21, 22 en 28 Gw) en is de regering -  
uitzonderingen daargelaten -  bevoegd hun instructies en aanwijzingen te geven. 
De regering is daarnaast belast met de voorbereiding en uitvoering van de beslui­
ten van het parlement. Het parlement bezit de wetgevende bevoegdheid (§ 49 
Gw), maar de meeste wetten in formele zin komen tot stand op initiatief van de 
regering. De regering bepaalt bovendien in grote mate de inhoud van de wetten 
en moet daarnaast instemmen met een wetsvoorstel. Formeel gezien bezit de 
regering in wetgevingszaken immers een suspensief vetorecht (§ 79 Gw). Dat 
houdt in dat de regering tot twee keer toe zijn goedkeuring aan hetzelfde wets­
voorstel kan onthouden. Als het parlement het (ongewijzigde) wetsvoorstel daar­
na nogmaals aanneemt, treedt de wet ook zonder instemming van de regering in
561 Zie het voorstel van Jorgen Kosmo, Berit Brarby, Siri Hall Arn0y, Olav Gunnar Ballo 
en Kjell Engebretsen tot wijziging van de grondwet, dokument nr. 12:14 (2003-2004).
562 Zie o.a. Berggrav 1994.
563 In Noorse en Zweedse wetten worden de artikelen als paragraaf aangeduid.
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werking. Sinds 1898 is echter geen gebruik gemaakt van deze bevoegdheid. W an­
neer het parlement geen zitting heeft, is de regering bevoegd provisoriske anord- 
ninger (voorlopige wetgeving) uit te vaardigen (§ 17 Gw). In bepaalde aangele­
genheden betreffende de Noorse staatskerk bezit de regering, en niet het parle­
ment, de wetgevende bevoegdheid (§ 16 Gw).
9.3.1.2 De Koning
Door de vestiging van het parlementaire stelsel en de invoering van de ministeri­
ële verantwoordelijkheid vervult de Koning thans een bescheiden rol binnen de 
regering. Thans wordt hij vooral gezien als een symbool van de eenheid van 
Noorwegen. Hij bezit slechts een beperkt aantal bevoegdheden. Onder andere 
vervult hij een rol bij de kabinetsformatie en is regelmatig aanwezig bij de kabi- 
netszittingen. Daarnaast neemt hij beslissingen inzake de hofhouding (§ 24 Gw), 
heeft de troonopvolger zijn toestemming nodig om (zonder gevolgen voor zijn 
recht op de troon) te mogen trouwen (§ 36) en bezit hij de bevoegdheid K o­
ninklijke onderscheidingen te verlenen.
9.3.1.3 De ministerraad en de ministers
De ministerraad bestaat uit de statsminister (minister-president) en ten minste 
zeven andere ministers, van wie het merendeel lid moet zijn van de Noorse 
staatskerk (§ 12 Gw). Feitelijk worden de beslissingen van de regering genomen 
tijdens de beraadslaging van de ministerraad. Echter, de ministerraad bezit for­
meel gezien geen beslissingsbevoegdheid. Naar buiten toe zijn de besluiten af­
komstig van de Koning (kongelige resolusjoner).564 In bepaalde situaties, zoals bij 
ziekte, bij afwezigheid (§ 41 Gw) of bij minderjarigheid (§ 40 Gw) van het staats­
hoofd, heeft de ministerraad wél formele beslissingsbevoegdheid.
Elk ministerie wordt geleid door een minister. Het aantal ministeries ligt niet 
vast in de Grondwet en komt niet zonder meer overeen met het aantal ministers. 
Het komt voor dat een minister niet belast is met de leiding van een ministerie 
(minister zonder portefeuille). Het is ook mogelijk dat meer dan één minister aan 
een ministerie is verbonden. De minister-president is nooit hoofd van een minis­
terie, maar heeft een eigen 'kantoor'. In 2009 waren er, naast de m inister-presi­
dent, 18 ministers, die leiding hadden over 18 ministeries.
Aan elk ministerie zijn een of meerdere statssekretxrer (staatssecretarissen) 
verbonden. Deze zijn ondergeschikt aan de ministers, maar zijn niet op een lijn te 
stellen met de ambtenaren die werkzaam zijn op een ministerie. In tegenstelling 
tot wat het geval is voor de overige ambtenaren, is de functie van statssekretxr een 
politieke functie. Als de minister ontslag neemt, stapt ook de statssekretxr op. In 
een aantal grondwetsbepalingen wordt de statssekretxr gelijkgesteld aan de mi-
nister.565
564 De beslissingen vallen overigens wel onder de ministeriële verantwoordelijkheid.
565 §§ 22 lid 1, 23 lid 1 en 62 lid 2 Gw.
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In de praktijk is de minister slechts direct betrokken bij de belangrijkste zaken 
die door zijn ministerie worden behandeld. Formeel zijn in beginsel alle beslis­
singen van de onder hem ressorterende ambtenaren van hem afkomstig. Hij 
draagt de politieke verantwoordelijkheid voor hetgeen binnen zijn ministerie ge­
schiedt.566 Hij kan de ambtenaren algemene instructies en concrete aanwijzingen 
geven.
Het centrale bestuur heeft zich deels territoriaal vertakt, zodat op regionaal en 
lokaal niveau gedeconcentreerde staatsbestuursfuncties te vinden zijn. Voorbeel­
den hiervan zijn de regionale belastingbureaus. Het belangrijkste orgaan van het 
centrale bestuur op regionaal niveau is de fylkesmann (vgl. commissaris van de 
Koningin in zijn oorspronkelijke opzet). M et wortels die teruggaan naar de M id­
deleeuwen, vormt deze functionaris het oudste bestuursorgaan in het Noorse 
staatsstelsel.567 De fylkesmann wordt door de Koning benoemd en houdt kantoor 
in elke provinciale hoofdstad.568 Zijn taken zijn drieledig.569 Ten eerste voert hij 
bestuurshandelingen uit voor verschillende ministeries. De betreffende minister 
is in het kader hiervan bevoegd instructies te geven. Ten tweede speelt hij een rol 
bij de rechtsbescherming, door toezicht uit te oefenen op het decentrale bestuur 
en door als administratief beroepsorgaan klachten te behandelen. Onder andere 
is hij krachtens delegatie bevoegd om al dan niet ambtshalve een legaliteitscon- 
trole uit te oefenen op de meeste besluiten van de organen van de gedecentrali­
seerde overheidslichamen, wat tot vernietiging van het besluit kan leiden. 570 Ten 
slotte ziet hij er op toe dat de samenwerking tussen het gedecentreerde staatsbe­
stuur aan de ene kant en de besturen van de gemeente en de provincie aan de 
andere kant, zo goed mogelijk is.
9.3.1.4 Andere centrale bestuursorganen
Naast de ministeries kent Noorwegen de zogenaamde uavhengige forvaltningsor- 
ganer (zelfstandige bestuursorganen). Dit zijn bestuursorganen, die het hele land 
als werkgebied hebben. Het zijn organen van de rechtspersoon de staat en ze zijn
-  in tegenstelling tot de zelfstandige bestuursorganen in Nederland -  in beginsel 
ondergeschikt aan een ministerie.571 De betreffende minister draagt de politieke 
verantwoordelijkheid voor alle handelingen van het orgaan. De mate waarin de 
minister invloed kan uitoefenen op deze bestuursorganen varieert, maar -  uit­
zonderingen daargelaten -  bezit hij de bevoegdheid instructies en aanwijzingen 
te geven. Dit is niet in een algemene wet, maar per instellingswet geregeld.
566 Zie Andenres 1991, p. 169.Berggrav1994.
567 Torgersen 1977, par. 3 en 8.
568 Oslo deelt met de provincie Akershus één fylkesmann.
569 KRD-publikasjonstummer H-2143.
570 § 59 van de lov om kommuner og fylkeskommuner j  ° KRD Rundskriv H-25/92 (nota van
het Ministerie van lokale en regionale zaken).
571 Eckhoff & Smith 2003, p. 7.
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De categorie zelfstandige bestuursorganen kan worden onderverdeeld in drie 
subgroepen:
- ordinxre forvaltningsorganer (gewone bestuursorganen);
- forvaltningsorganer met sxrskilte fullmater (bestuursorganen met bijzondere 
volmachten) en
- forvaltningsbedrifter (bestuursbedrijven).
Een voorbeeld van een gewoon bestuursorgaan is de Arbeids- og velferdsetat, een 
orgaan belast met de uitvoering van de sociale zekerheidswetgeving. Een ander 
gewoon bestuursorgaan is States vegvesen. Dit orgaan bezit belangrijke bevoegd­
heden op het gebied van wegenbouw en verkeersveiligheid. Op de gewone be­
stuursorganen heeft de minister in beginsel de meeste invloed.Voor deze vorm 
wordt dan ook doorgaans gekozen wanneer de aard van de taken van het orgaan 
het wenselijk m aakt dat de minister veel invloed kan uitoefenen. Tot deze groep 
bestuursorganen behoren echter ook organen die een grote mate van zelfstandig­
heid kennen. De nog te bespreken quasi-rechtsprekende bestuursorganen Utlen- 
dingsnemda (de commissie voor vreemdelingenzaken) en Trygderetten (het sociaal- 
zekerheidsrecht) zijn hier voorbeelden van.572
De bestuursorganen met bijzondere volmachten worden gezien als een alter­
natief voor het overlaten van bestuurstaken aan stichtingen. De taken van deze 
organen worden zelfstandig uitgeoefend, terwijl de staat de politieke en de finan­
ciële verantwoordelijkheid draagt. Bij deze organen is de instructiebevoegdheid 
van de minister vaak in meer of mindere mate beperkt en zijn de regels in de 
forvaltningslov (de bestuurswet) gedeeltelijk buiten toepassing gelaten. De univer­
siteiten en diverse onderzoeksinstituten behoren tot deze groep bestuursorganen.
De bestuursbedrijven zijn belast met bedrijfsmatige dienstverlening die men 
niet aan de vrije markt wenst over te laten. Kenmerkend voor de bestuursbedrij- 
ven is dan ook dat zij op een bepaalde deelmarkt zonder concurrentie opereren 
(overheidsmonopolie). De bestuursbedrijven worden in de regel gefinancierd 
door de staat en de medewerkers zijn ambtenaren. De bestuursbedrijven hebben 
veel vrijheid op het gebied van personeelszaken, eigendomsbeheer en financiën. 
Het bestuursorgaan Statens kartverk is een voorbeeld van een bestuursbedrijf. Dit 
orgaan houdt zich onder andere bezig met de productie van land- en zeekaarten 
en de registratie van onroerende zaken. Een ander voorbeeld is Statens pensjons- 
kasse, dat onder andere de pensioenregelingen van rijksambtenaren en mensen 
die werkzaam zijn in het onderwijs administreert.
9.3.1.5 Bestuur met en door privaatrechtelijke rechtssubjecten
Bij het behartigen van publieke belangen wordt daarnaast gebruik gemaakt van 
privaatrechtelijke rechtssubjecten.
572 Zie par. 10.4.5 en par. 10.4.6.
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Tot deze groep behoren de Staatsselskapene. Dat zijn ondernemingen die vol­
ledig in handen zijn van de staat. Voorbeelden hiervan zijn de (naamloze) ven­
nootschappen Norges statsbaner AS, de grootste spoorweg- en busmaatschappij in 
Noorwegen en Avinor AS, die het eigendom en het beheer over 46 Noorse vlieg­
velden heeft. De ondernemingen bezitten eigen rechtspersoonlijkheid en een 
eigen bestuur. De staat draagt slechts een beperkte verantwoordelijkheid voor de 
bedrijfsmatige activiteiten. De beïnvloedingsmogelijkheden van de betreffende 
minister volgen uit de bijzondere (privaatrechtelijke) wetgeving, en kunnen dus 
per onderneming verschillen. De forvaltningslov (bestuurswet) en de offentlighets- 
lov (wet openbaarheid van bestuur) gelden slechts voor zover de onderneming 
belast is met het uitoefenen van openbaar gezag.
Ook worden bestuurstaken regelmatig toebedeeld aan stiftelser (stichtingen). 
Ook deze bezitten eigen rechtspersoonlijkheid. De stichting is een zelfstandige 
drager van rechten en plichten. De beïnvloedingsmogelijkheden van de minister 
zijn beperkt en volgen steeds uit de bijzondere wetgeving. In enkele gevallen is 
sprake van een nauwe financiële relatie tussen de stichting en de staat en zijn er 
aan de financiële steun voorwaarden verbonden. Het komt ook voor dat de staat 
(mede) het initiatief heeft genomen tot het oprichten van de stichting, zoals bij 
Stiftelsen milj0merking. Deze stichting heeft als doel de nadelen die consumptie­
goederen hebben voor het milieu te beperken. Door milieuvriendelijke producten 
van een milieukeurmerk te voorzien, wordt gepoogd de verkoop van dit soort 
producten te stimuleren. Een ander voorbeeld is Norsk heiskontroll, een stichting 
die onder andere controleert of liften en roltrappen aan de wettelijke voorschrif­
ten voldoen.
9.3.2 Het decentrale bestuur
9.3.2.1 Inleiding
Zoals gezegd kent Noorwegen een vorm van decentralisatie van het openbaar 
bestuur, doordat het rijk in territoriaal opzicht verdeeld is in gemeenten en pro­
vincies.
De centrale wet inzake de inrichting van de provincies en de gemeenten is Lov 
om kommuner og fylkeskommuner. De taken en bevoegdheden van de decentrale 
overheden zijn niet in deze wet geregeld, maar volgen uit de bijzondere wetge­
ving en delegatiebesluiten van de centrale overheid. De decentrale overheden 
vervullen een belangrijke rol op het gebied van onderwijs, gezondheidszorg, so­
ciale dienstverlening, huisvestiging, milieu, cultuur, kerk en openbaar vervoer. 
Zo zijn belangrijke taken van de provincie de bovenbouw van het voortgezet 
onderwijs en het openbaar vervoer. De gemeente is onder andere verantwoorde­
lijk voor de kinderopvang, het basisonderwijs, de onderbouw van het voortgezet 
onderwijs en de ouderenzorg.
Het gemeentelijke zelfbestuur gaat terug tot 1837, toen de lokale bestuursor­
ganen de mogelijkheid kregen over lokale aangelegenheden te beslissen. De hui­
dige organisatie van de provincies dateert, zoals hiervoor opgemerkt van 1974.
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De samenstelling van de organen van beide soorten territoriale overheidsli­
chamen komt overeen en is in één wet geregeld.573 De belangrijkste organen bin­
nen de provincie zijn het fylkesting, het fylkesutvalg en de fylkesordforer, terwijl het 
kommunestyre, het formannskap en de ordferer onderdeel uitmaken van het gemeen­
tebestuur. Hieronder worden eerst de samenstelling en bevoegdheden van deze 
organen besproken. Daarna komen ook enkele andere organen van de provincie 
en de gemeente aan de orde. Ten slotte wordt ingegaan op het gebruik van de 
privaatrechtelijke rechtsvorm bij het behartigen van decentrale overheidstaken.
Bij wet is voor beide bestuurslagen de mogelijkheid gecreëerd om in afwijking 
van de hieronder te schetsen bestuursvorm, een parlementaire regeringsvorm in 
te voeren.574 Dit is onder andere in Oslo gebeurd en houdt in dat een byrád (stads­
raad) verantwoording moet afleggen aan het bystyre (stadsbestuur) op eenzelfde 
manier als de regering ten opzichte van het parlement. Deze bestuursvorm wordt 
niet verder besproken.
9.3.2.2 Het fylkesting en het kommunestyre
De provincie en de gemeente worden bestuurd door gekozen, politieke organen: 
het fylkesting, onderscheidenlijk het kommunestyre.575 De leden van beide raden 
worden voor een periode van vier jaar gekozen door de ingezetenen van de pro­
vincie en de gemeente. Het aantal leden hangt samen met het aantal inwoners en 
loopt in de provincie van (minimaal) 19 in provincies met minder dan 150.000 
inwoners tot (minimaal) 43 in provincies met meer dan 300.000 inwoners en in de 
gemeente van (minimaal) 11 in gemeenten met minder dan 5.000 inwoners tot 
(minimaal) 43 in gemeenten met meer dan 100.000 inwoners.576
De raden zijn bevoegd beslissingen te nemen namens (de rechtspersoon) de 
provincie en de gemeente, voor zover de bevoegdheid daartoe niet bij wet of bij 
delegatiebesluit aan een ander orgaan is toegekend.577 Hierbij moet worden bena­
drukt dat aan de raden geen algemene verordende bevoegdheid is toegekend. 
Voor de vaststelling van een verordening is steeds een grondslag in een bijzonde­
re wet vereist.
W aar in een bijzondere wet een bevoegdheid wordt toebedeeld aan 'de pro­
vincie' of 'de gemeente', worden hiermee de vertegenwoordigende raden be­
doeld. De raad kan de bevoegdheid zelf uitoefenen of de bevoegdheid aan een 
ander orgaan delegeren. Een uitzondering geldt als de wet bepaalt dat de raad 
zelf de bevoegdheid moet uitoefenen. Zo bepaalt § 3 van Plan- og bygningsloven 
(de Plan- en bouwwet) dat 'de gemeente' ten aanzien van bepaalde wetsartikelen
573 Loven om kommuner og fylkeskommuner.
574 § 18 Loven om kommuner og fylkeskommuner.
575 § 6 Loven om kommuner og fylkeskommuner.
576 § 7 lid 1 en 2 Loven om kommuner og fylkeskommuner. De wet stelt vast hoe veel leden 
deze organen minimaal moeten hebben. De wet noemt geen maximale aantallen.
577 § 6 Loven om kommuner og fylkeskommuner.
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aanvullende of afwijkende regels m ag vaststellen. § 4 bepaalt dat de gemeente­
raad deze bevoegdheid zelf moet uitoefenen. Delegatie wordt zo uitgesloten.
Voor de inwerkingtreding van een verordening is veelal de goedkeuring van 
een centraal bestuursorgaan vereist. Dit is onder andere het geval voor verorde­
ningen die vastgesteld zijn krachtens § 15 van de Friluftslov, een wet die regels 
geeft omtrent het gebruik van recreatiegebieden. Op grond van deze bepaling 
kan 'de gemeente' nadere regels stellen omtrent het gebruik van de in de gemeen­
te gelegen recreatiegebieden. Deze regels behoeven goedkeuring door de fylkes- 
mann.
Het spreekt voor zich dat de raden niet zelf alle bevoegdheden kunnen uitoe­
fenen die volgens wettelijke bepalingen aan de 'provincie' of aan de 'gemeente' 
toekomen. Krachtens delegatie (en subdelegatie) worden bevoegdheden aan 
andere bestuursorganen overgedragen. Dit is bijvoorbeeld -  wellicht met uitzon­
dering van heel kleine gemeenten -  het geval voor de beslissingsbevoegdheid in 
bouwzaken.
De raden houden toezicht op de provinciale- en de gemeentelijke bestuursor­
ganisatie en kunnen de beslissingsbevoegdheid in een bepaalde zaak aan zich 
trekken en beslissingen van de overige organen herzien. 578
9.3.2.3 Het fylkesutvalg en het formannskap
De leden van de uitvoerende colleges: het fylkesutvalg (in de provincie) en het 
formanskap (in de gemeente) worden door de leden van de respectievelijke raden 
voor een periode van vier jaar gekozen.579
De colleges zijn belast met de behandeling van voorstellen tot financiële plan­
nen, de jaarbegroting en belastingbesluiten.580 Voor het overige worden de taken 
van de colleges nader bepaald door de vertegenwoordigende organen, die -  zoals 
hiervoor is gebleken -  bevoegdheden aan de colleges kunnen delegeren. De be­
voegdheden van de colleges verschillen dan ook per provincie en gemeente.
9.3.2.4 De fylkesordforer en de ordferer
Uit de leden van het provinciale college kiest de provinciale raad een fylkesordfo- 
rer. Eveneens kiest de gemeenteraad uit het gemeentelijke college een ordforer.581 
Beide ambtsdragers worden voor een periode van vier jaar gekozen.
De fylkesordforer is voorzitter van de provinciale raad en het provinciale colle­
ge. De ordferer is voorzitter van de gemeenteraad en het gemeentelijke college. 
Beide ambtsdragers mogen aanwezig zijn en hebben spreekrecht bij de vergade­
ringen van alle andere organen van de provincie, onderscheidenlijk van de ge­
meente. Voorts vertegenwoordigen zij de provincie en de gemeente in rechte en
578 § 76 Loven om kommuner og fylkeskommuner.
579 § 8 lid 1 en 2 Loven om kommuner og fylkeskommuner.
58G § 8 lid 3 Loven om kommuner og fylkeskommuner.
581 § 9 lid 1 Loven om kommuner og fylkeskommuner.
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kunnen krachtens delegatiebesluiten van de raden beslissingsbevoegdheid bezit­
ten in zaken die niet van principiële aard zijn.582
9.3.2.5 Andere ambten
Het staat de vertegenwoordigende raden van de gemeente en de provincie vrij 
om vaste commissies, bestaande uit minimaal drie leden, in te stellen.583 Zij bepa­
len tevens de taken van deze commissies. Aan een commissie kan beslissingsbe­
voegdheid worden toegekend in individuele zaken of voor een bepaald soort 
zaken, die niet van principieel belang zijn.584 Het vrij vage criterium 'van princi­
pieel belang' lijkt niet strikt te worden uitgelegd. In de meeste zaken is toeken­
ning van beslissingsbevoegdheid aan een commissie geoorloofd.585 Een uitzonde­
ring geldt als de commissie uit leden van de politieke organen bestaat.586
Ook het ambt van de administrasjonssjef moet worden genoemd. Deze functio­
naris, die vaak de titel radmann draagt, is het hoofd van de administratie binnen 
een provincie of een gemeente. Hij ziet er op toe dat zaken die aan de politieke 
organen worden voorgelegd, deugdelijk zijn voorbereid en dat beslissingen wor­
den uitgevoerd.587 De administrasjonssjef kan belast worden met de beslissingsbe­
voegdheid in individuele zaken of in een bepaald soort zaken, mits de zaken niet 
van principiële aard zijn.
De kontrollutvalg controleert alle aspecten van het functioneren van een ge­
meente of een provincie (vgl. Nederlandse rekenkamer). Het gaat dan vooral om 
de rechtmatigheid, doelmatigheid en efficiëntie.
9.3.2.6 Gebruik van privaatrechtelijke rechtsvormen
Ook op provinciaal- en gemeentelijk niveau wordt gebruik gemaakt van privaat­
rechtelijke rechtsvormen bij de behartiging van bepaalde publieke belangen. Dit 
is bijvoorbeeld het geval op het gebied van openbaar vervoer en energievoorzie­
ning. In het kader hiervan is oprichting van en deelneming aan privaatrechtelijke 
rechtspersonen, zoals vennootschappen en stichtingen, mogelijk.
Om efficiënt bestuur en bedrijfsmatige onafhankelijkheid te kunnen combine­
ren met financiële en politieke sturing en controle, is de mogelijkheid gecreëerd 
een kommunaltforetak of interkommunalt selskap in het leven te roepen.588
582 § 9 lid 3, 4 en 5 Loven om kommuner og fylkeskommuner.
583 § 1G lid 1 Loven om kommuner og fylkeskommuner.
584 § 1G lid 4 Loven om kommuner og fylkeskommuner.
585 Het raadplegen van de websites van enkele gemeenten leerde dat zaken die van groot 
financieel belang zijn, door de vertegenwoordigende raden zelf dienen te worden be­
handeld. Hetzelfde geldt in de regel voor zaken die van belang zijn voor toekomstige 
zaken of die veel aandacht hebben gekregen in de (lokale) media.
586 § 11, lid 1 Loven om kommuner og fylkeskommuner.
587 §§ 22 en 23 Loven om kommuner og fylkeskommuner.
588 Zie NOU 1995:17: Om organisering av kommunal og fylkeskommunal virksomhet.
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Een kommunalt foretak bezit geen rechtspersoonlijkheid, maar is een onderdeel 
van de gemeente of de provincie.589 Deze organisatievorm wordt hier echter ge­
noemd, omdat zij een alternatief is voor de privaatrechtelijke rechtsvorm. Een 
kommunalt foretak is hiërarchisch ondergeschikt aan een provinciale raad of een 
gemeenteraad en heeft geen eigen vermogen. De raad is volledig verantwoorde­
lijk voor de lasten. Deze organisatievorm is onder andere gebruikt voor sommige 
zwembaden, havens, bioscopen en cultuurcentra.
Een interkommunalt selskap -  dat altijd meerdere gemeenten of provincies be­
strijkt -  bezit wél rechtspersoonlijkheid. Het bestuur heeft meer vrijheid dan het 
bestuur van een kommunalt foretak, maar de lokale overheden hebben meer moge­
lijkheden tot sturing en controle dan het geval is bij een vennootschap. Een inter­
kommunalt selskap heeft een eigen vermogen en draagt zelf de verantwoordelijk­
heid voor eigen lasten. Het hoogste orgaan binnen deze rechtspersoon is het 
representantskap, waarin elke deelnemende provincie of gemeente ten minste één 
vertegenwoordiger heeft.590 Het representantskap kan het bestuur van de rechts­
persoon instructies geven en is bevoegd besluiten van het bestuur te wijzigen. In 
sommige zaken, waaronder de begroting, is behandeling door het representantskap 
verplicht. En bij bepaalde handelingen, zoals bij de verpanding van onroerende 
zaken, is de goedkeuring van het representantskap vereist. Belangrijk is ook dat het 
bestuur door het representantskap wordt benoemd. Onder meer enkele waterlei­
dingbedrijven, archieven en regiomusea zijn georganiseerd als interkommunalt 
selskap.
589 Het kommunale foretak is geregeld in hoofdst. 11 Loven om kommuner og fylkeskommuner.
59G § 6 Lov om interkommunale selskaper.
10 De ontwikkeling van de rechtsbescherming 
tegen het bestuur en de organisatie van de 
(quasi-)rechtspraak
10.1 Inleiding591
Noorwegen kent geen algemene, gespecialiseerde bestuursrechter. De bestuurs­
rechtspraak is toevertrouwd aan de gewone rechter. De algemene rechterlijke 
organisatie is piramidaal opgebouwd en omvat tingrettene (de rechtbanken), 
langmansrettene (de gerechtshoven), en aan de top H yesterett (de Hoge Raad).592 
Omwille van de leesbaarheid worden in het vervolg de Nederlandse termen 
gebruikt. Dat Noorwegen geen algemene bestuursrechtspraak kent, is een erfenis 
van de unie met Denemarken. De discussie of algemene bestuursrechtspraak 
wenselijk is, wordt in Noorwegen niet breed gevoerd. De voorstanders van be­
stuursrechtspraak lijken vooralsnog een minderheid te vormen. In de toonaange­
vende handboeken betreffende het algemene bestuursrecht, wordt het onderwerp 
slechts kort aangesneden. De wetgever heeft een duidelijk standpunt ingenomen 
tegen algemene bestuursrechtspraak en zowel de leden van de rechterlijke orga­
nisatie, overige juristen als de burgers lijken in het algemeen vertrouwen te heb­
ben in het huidige systeem. Toch is in het verleden en meer recent kritiek gele­
verd op het huidige stelsel van rechtsbescherming tegen de overheid. In para­
graaf 10.2 wordt ingegaan op de ontwikkeling van de rechtsbescherming tegen 
het bestuur, waaronder de discussie die gevoerd is over de wenselijkheid van 
gespecialiseerde bestuursrechtspraak.
In paragraaf 10.3 volgt een nader overzicht van de instanties van de gewone 
rechterlijke macht. Het Forliksrad -  een college waarbij de poging een minnelijke 
oplossing te bereiken voorop staat -  werd tot 1 januari 2008 aangemerkt als de 
eerste reguliere rechterlijke instantie. Thans is dit college aan te merken als een 
bijzonder gerecht en valt daardoor buiten de gewone rechterlijke organisatie. 
Aangezien behandeling door dit college in veel gevallen verplicht is gesteld, 
voordat de zaak aanhangig wordt gemaakt bij de rechtbank, is ervoor gekozen 
om het Forliksrad eveneens in paragraaf 10.3 te behandelen.
Parallel aan de gewone rechterlijke organisatie, bestaat een organisatie van 
een bescheiden aantal gespecialiseerde gerechten.593 Naast het hiervoor genoem­
de Forliksrad zijn voorbeelden hiervan:
- De Jordskifterett (het landinrichtingsgerecht).594 Dit gerecht heeft als taak
grondgebonden agrarische activiteiten, zoals de landbouw, te bevorderen. De
591 Zie over de rechterlijke organisatie o.a. Bohn 2006; Skoghoy & Edvin 2009.
592 § 1 Lov om domstolene.
593 § 2 Lov om domstolene bevat een opsomming van de gespecialiseerde gerechten.
162 De ontwikkeling van de rechtsbescherming
rechtspraak betreft vooral geschillen over grenzen, eigendomsrechten en ge­
bruiksrechten. Naast rechtsprekende bevoegdheden heeft het gerecht belang­
rijke bestuurstaken, die vooral bestaan uit het uitwerken van landinrichtings- 
plannen.595 Tegen uitspraken van dit gerecht staat hoger beroep open bij een 
eigen hoger beroepsinstantie (Jordskifteoverretten), waarna de mogelijkheid be­
staat van hoger beroep bij het gerechtshof.596
- De Skj0nnsrett, die bevoegd is de hoogte van de schadevergoeding in onteige- 
ningszaken vast te stellen.597 Ook tegen uitspraken van dit gerecht staat hoger 
beroep open bij het gerechtshof.
- De Riksrett, die in eerste en enige instantie recht spreekt in zaken tegen minis­
ters, rechters van de Hoge Raad en parlementsleden, die wegens hun ambts­
uitoefening strafrechtelijk worden vervolgd.598
- De Arbeidsrett, die onder andere geschillen behandelt over de rechtmatigheid, 
interpretatie en het bestaan van collectieve arbeidsovereenkomsten.599 De uit­
spraken van dit gerecht zijn als hoofdregel niet vatbaar voor hoger beroep.600 
De Hoge Raad heeft in een uitspraak van 1980 de vraag opgeworpen of de 
toegang tot de hoogste rechter in grote groepen geschillen op voorhand mag 
worden uitgesloten. Een antwoord op deze vraag werd echter niet gegeven, 
aangezien het geschil beperkt was tot de vraag of het geschil binnen de com­
petentie van de Arbeidsrett viel.601
De gespecialiseerde gerechten spelen een bescheiden rol in de rechtsbescherming 
tegen de overheid en worden verder niet behandeld.
Het hierboven geschetste beeld van een vrij overzichtelijke rechterlijke orga­
nisatie, met een algemene rechter en een beperkt aantal bijzondere gerechten, 
moet enigszins genuanceerd worden. Immers, Noorwegen kent een groot aantal 
bestuursorganen met quasi-rechterlijke trekken. Hoewel deze organen niet tot de 
rechterlijke organisatie behoren, vervullen zij een centrale functie in het stelsel 
van rechtsbescherming tegen de overheid. De meeste bestuursrechtelijke geschil­
len worden binnen de bestuursorganisatie afgehandeld. Slechts ongeveer dui­
zend bestuursrechtelijke geschillen bereiken jaarlijks de gewone rechter (in eerste 
aanleg).602 De quasi-rechterlijke bestuursorganen vervullen in veel opzichten
594 Zie over dit gerecht o.a. Ravna 2007.
595 Hfdst. 6 Lov om jordskifte o.a.
596 §§ 7 en 71 Lov om jordskifte o.a.
597 Zie hierover o.a. Pedersen/Sandvik & Skaarsaas 1990.
598 De uitspraken van dit gerecht worden besproken in Fliflet 1998.
599 Zie o.a. Jakhelln 2006.
600 § 4 Lov om arbeidstvister. Een uitzondering bestaat onder andere, als partijen stellen dat 
het gerecht buiten zijn bevoegdheid is getreden.
601 Rt 1980, 52. E-mail contact met het gerecht in mei 2009 heeft geleerd dat deze vraag 
nadien niet is opgeworpen en/of beantwoord.
602 Bragdo 2005, p. 68-69.
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dezelfde functie die de gespecialiseerde bestuursrechtspraak heeft in veel andere 
landen. Daarom is er voor gekozen om dit fenomeen in dit hoofdstuk nader te 
bezien (paragraaf 10.4).
10.2 De ontwikkeling van de rechtsbescherming tegen het bestuur
10.2.1 De Deens-Noorse unie
De huidige organisatie van de rechtsbescherming in Noorwegen is een product 
van een historische ontwikkeling. Tijdens de unie met Denemarken bestond in 
het Deens-Noorse rijk geen onafhankelijke rechterlijke organisatie. Noorwegen 
had eigen, lagere gerechten. In toenemende mate werden deze bemand door 
juristen. Vanaf omstreeks 1600 is sprake van een stelsel van lagere gerechten met 
vaste instanties en arrondissementen. in de eerste periode is sprake van een stel­
sel met vier (in de plattelandsdistricten) of vijf (in de steden) instanties. In 1797 
werd het aantal instanties teruggebracht naar drie. in de plattelandsdistricten was 
de eerste instantie de sorenskriver, in de steden de byfogd (tot 1660) en het byräd (na 
1660)603. Appel stond in beide gevallen open bij de stiftsoverrett. De Hojesteret (de 
Deense Hoge Raad) vormde de hoogste rechtsprekende instantie.
De rechters werden door de Koning benoemd en konden naar welgevallen 
door hem worden ontslagen. Aangezien de rechters als vertegenwoordigers van 
de Koning werden gezien, kon hij op elk gewenst moment ingrijpen.604
De rechter was niet -  althans niet zonder tussenkomst van de Koning -  be­
voegd om bestuursbesluiten te vernietigen. De burger kon zich tot de Koning 
wenden, die de zaak zelf in behandeling nam, een rechtsprekende commissie in 
het leven riep of de zaak doorverwees naar de gewone rechter.605 In de laatste 
periode van de Deens-Noorse unie, bemoeide de Koning zich weinig m et de 
rechtspraak en werden ook bestuursrechtelijke zaken steeds vaker naar de rechter 
doorverwezen. Feitelijk nam  de rechterlijke m acht een steeds onafhankelijker po­
sitie in ten opzichte van de Koning.606
10.2.2 De Grondwet van 1814
Toen de unie in 1814 werd beëindigd, werd in Noorwegen een rechterlijke orga­
nisatie volgens de Deense traditie opgebouwd. H et huidige piramidaal opge­
bouwde stelsel van rechtspraak in drie instanties, met Hoyesterett (de Hoge Raad) 
als hoogste gerecht aan de top, werd toen ingevoerd. De onafhankelijke positie
603 In deze hoedanigheid droeg de byräd de naam rädsrett.
604 Skoghoy 2001, p. 52.
605 Eckhoff & Smith 2003, p. 4
606 Nissen/Hiort0y & Gaarder 1967, p.87.
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van de rechterlijke macht ten opzichte van de andere staatsmachten, is niet uit­
drukkelijk in de Gw neergelegd. Dat de makers van de Gw onafhankelijke recht­
spraak voor ogen hadden, is echter duidelijk en de positie van de rechterlijke 
macht is nooit een onderwerp van discussie geweest. Formeel is dus sprake van 
een belangrijke breuk met de periode daarvoor, waarin alle overheidsbevoegd- 
heden bij de Koning geconcentreerd waren.
Evenals in Denemarken was de rechtspraak in privaatrechtelijke geschillen en 
in strafzaken aan de rechter toevertrouwd. Niet te achterhalen is of de makers 
van de Grondwet veronderstelden dat geschillen over de rechtmatigheid van 
bestuursbesluiten voortaan aan de rechter zouden kunnen worden voorgelegd. 
De Gw van 1814 zwijgt hierover. Maar de praktijk met rechterlijke controle van 
bestuursbesluiten na doorverwijzing door de Koning ging na 1814 gewoon 
door.607 In de loop van de daaropvolgende dertig jaar werd geaccepteerd dat de 
rechter, ook zonder doorverwijzing door de Koning, bevoegd was bestuursrech­
telijke geschillen te behandelen.608 Thans wordt aangenomen dat deze (onge­
schreven) bevoegdheid de rang van een grondwetsbepaling heeft.609
10.2.3 De discussie over gespecialiseerde bestuursrechtspraak
10.2.3.1 De periode tot 1958
In 1814 en de eerstvolgende decennia daarna lijkt geen discussie te zijn gevoerd 
over het al dan niet invoeren van algemene bestuursrechtspraak. Vanaf het eind 
van de negentiende eeuw werden gespecialiseerde bestuursorganen -  soms in 
(eerste en) laatste instantie -  belast met geschillenbeslechting. Zo werd in 1887 
een appelcommissie opgericht, die bevoegd was besluiten op het gebied van 
ongevallenverzekeringen van fabrieksarbeiders te toetsen. En in 1892 werd de 
toetsing van dwangbesluiten op het gebied van de kinderbescherming aan een 
gespecialiseerd bestuursorgaan opgedragen. Het aantal quasi-rechtsprekende 
bestuursorganen nam  in de decennia daarna verder toe.
De invoering van bestuursrechtspraak in veel West-Europese landen in de pe­
riode tussen de twee wereldoorlogen gaf aanleiding tot discussie over de toe­
komst van de rechtsbescherming tegen de overheid. Belangrijk is ook dat het 
aspect van rechtszekerheid na de Tweede Wereldoorlog meer aandacht kreeg. 
Daarvoor had het publiekrecht vooral een instrumentele functie, te weten het bij­
dragen aan effectief overheidsoptreden en verlichting van de werkdruk binnen 
het bestuur. Toen het rechtsbeschermingaspect meer op de voorgrond trad, werd 
het belang van duidelijke, met de nodige waarborgen omklede procedures bena­
607 Belangrijke uitspraken zijn in dit verband de uitspraken van H0yesterett 28 oktober 
1818 (Sebbelows ligningsklage), 11 oktober 1819 en 28 oktober 1824 (Brandts Reperto­
rium I p. 46-48 en p. 193-197).
608 Nissen/Hiortoy & Gaarder 1967, p. 165.
609 Eckhoff & Smith 2003, p. 476.
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drukt.610 In de discussie die in dit verband gevoerd werd, stond ook de controle 
op het bestuursoptreden centraal.
Een belangrijke deelnemer aan het debat was de staatsrechtgeleerde Johs. An- 
denxs. Hij was van mening dat bestuursrechtspraak niet paste binnen de Noorse 
rechtstraditie.611 In plaats daarvan pleitte hij voor een verdere uitbreiding van het 
stelsel van quasi-rechtsprekende bestuursorganen. Binnen deze organen was 
volgens A nden^s een nog verdergaande specialisatie mogelijk dan het geval was 
bij algemene bestuursrechtspraak. Anderen stelden zich kritisch op tegenover de 
controlerende functie van de quasi-rechtsprekende bestuursorganen.612 Uitgangs­
punt, zo werd gesteld, moest zijn controle door de gewone rechterlijke macht, 
eventueel aangevuld met gespecialiseerde bestuursrechtspraak op deelgebieden 
van het bestuursrecht. Er was echter ook kritiek op de controlerende functie van 
de gewone rechter.613 De procedures bij de gewone rechter waren een tijdrovende 
en kostbare aangelegenheid. Hierdoor werd van de rechtsgang weinig gebruik 
gemaakt en dreigde de rechtszekerheid in gevaar te komen. Een aanpassing van 
de procedure bij de gewone rechter werd door sommigen als compromis voorge- 
steld.614
10.2.3.2 Het rapport van de Forvaltningskomite van 1958
De hierboven geschetste discussie, die vooral werd gevoerd in verschillende 
juristenorganisaties, duurde ruim 20 jaar en leidde in 1951 tot de instelling van de 
Forvaltningskomite.615 Het rapport van de commissie van 1958 was de aanzet tot de 
negen jaar later in werking getreden Forvaltningslov, een wet waarin het algemene 
bestuursrecht was (en is) geregeld.616 De commissie had onder andere als op­
dracht het bestaande stelsel van rechtsbescherming tegen het bestuur te evalue­
ren. Een belangrijk argument voor de invoering van een algemene bestuursrecht­
spraak was dat de aard van het bestuursrecht specialisatie wenselijk maakt (spe- 
cialisatieargument). In verband hiermee werd aangevoerd dat de gewone rechter, 
door gebrek aan inzicht in de bestuursrechtelijke materie, een te formele wetsin­
terpretatie toepaste. Een bestuursrechter kan, zo werd betoogd, door zijn specia­
listische kennis in grotere mate rekening houden met de wetsgeschiedenis en de 
wettelijke doelstellingen.617 De commissie sloot niet uit dat de kennis van het 
bestuursrecht binnen de gewone rechterlijke m acht gebrekkig was, maar conclu­
deerde dat de rechtspraak ook op dit gebied aan de kwaliteitseisen voldeed. 
Hierbij werd van belang geacht dat de rechtspraak ook binnen het bestuur ver­
610 Graver & Erzaas 2001, p. 6.
611 Erlandsen 2004a, p. 19 en Sletten 1990, p. 14.
612 O.a. C. Platou, zie Sletten 1990, p. 14.
613 O.a. Os, zie Sletten 1990, p. 15.
614 Sletten 1990, p. 15.
615 Graver & Erzaas 2001, p. 6 en Sletten 1990, p. 16.
616 Forvaltningkomitéens instilling 1958.
617 Forvaltningkomitéens instilling 1958, p. 406.
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trouwen genoot. Bovendien geldt voor alle rechtsgebieden dat de rechter onmo­
gelijk alle deelgebieden even goed kan beheersen.618 Het specialisatieargument 
werd dan ook door de commissie verworpen.
De commissie wees er vervolgens op dat een systeem met bestuursrecht­
spraak de rechtseenheid niet ten goede komt. Publiekrecht en burgerlijk recht 
moesten volgens de commissie als een geheel worden gezien. Daarom werd het 
belang van één hoogste rechter benadrukt.619 In dit verband werd er tevens op 
gewezen dat een duidelijke en systematische afbakening van de competentie van 
de bestuursrechter moeilijk te vinden is, hetgeen tot complexe en tijdrovende 
competentievragen zou kunnen leiden. Bovendien vond de commissie het niet 
reëel om een rechtstraditie van 140 jaar te verlaten.
De commissie opteerde voor handhaving van het bestaande stelsel. De com­
missie liet wel de mogelijkheid open om van het bestaande stelsel af te wijken, als 
de aard van de zaak, de hoeveelheid gelijksoortige zaken of de behoefte aan een 
snelle behandeling dit wenselijk maakte. Ook in deze gevallen diende aldus de 
commissie de controle door een ten opzichte van het 'echte' bestuur zelfstandig 
en onafhankelijk orgaan te worden uitgeoefend. Niet door rechterlijke instanties, 
maar door zelfstandige bestuursorganen.620
10.2.3.3 De discussie na 1958
Sinds 1958 is niet meer systematisch gediscussieerd over de vraag of bestuurs­
rechtspraak ingevoerd moet worden.621 Na het rapport van het Forvaltningskomite 
is de discussie afgezwakt en is een groot aantal quasi-rechterlijke bestuursorga­
nen ingesteld. Dit betekent niet dat het totale aantal organen sterk is toegenomen. 
Met de instelling van een nieuw orgaan wordt soms beoogd aan een actuele, 
soms tijdelijke, behoefte tegemoet te komen. Tegelijkertijd maken ontwikkelingen 
in de maatschappij bestaande organen overbodig. Hierdoor is sinds 1958 slechts 
sprake van een lichte toename van het aantal quasi-rechtsprekende organen.622
Ook al wordt de discussie niet meer breed gevoerd, toch wordt de vraag of 
bestuursrechtspraak wenselijk is met enige regelmaat gesteld. De kritiek op de 
huidige organisatie van de rechtsbescherming tegen de overheid houdt vooral 
verband met het feit dat de rechter per jaar slechts een paar honderd bestuurs­
rechtelijke geschillen behandelt.623 Hiervoor kan een viertal redenen worden 
aangewezen.624 Het kan zijn dat de burgers veel vertrouwen hebben in de interne 
geschillenbeslechting door het bestuur. Een andere mogelijkheid is dat de drem­
pel om zich tot de rechter te wenden, vooral in financieel opzicht, te groot is.
618 Forvaltningkomitéens instilling 1958, p. 4G7.
619 Forvaltningkomitéens instilling 1958, p. 4G7.
62G Sletten 199G, p. 17.
621 Erlandsen 2GG4a, p. 19.
622 Sletten 199G, p. 19.
623 Eckhoff & Smith 2GG3, p. 464; Bragdo-Ellenes 2GG9, p. 2.
624 Statskonsult 2GG3, p. 25.
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Verder is de behandeling door de rechter een tijdrovende aangelegenheid. Ten 
slotte bestaat de mogelijkheid dat de burger zijn kansen tegen de machtige over­
heid op voorhand klein acht.
Uit de parlementaire geschiedenis van een aantal wetten blijkt dat het kabinet 
een duidelijk standpunt heeft ingenomen tegen een uitbreiding van de gespeciali­
seerde rechtspraak. Het kabinet benadrukt hierbij vooral het belang van de 
rechtseenheid.625
Ook de staatscommissie die in 1999 rapporteerde over de organisatie van de 
centrale administratie van de rechterlijke macht, concludeerde dat het belang van 
de rechtseenheid moet prevaleren.626 Dit belang wordt volgens de commissie het 
best gewaarborgd door een hiërarchisch opgebouwde organisatie van gewone 
rechtspraak en rechters met een alomvattende competentie. Bij de gespecialiseer­
de gerechten kunnen volgens de commissie geïsoleerde rechtsculturen ontstaan, 
met als resultaat rechtsvorming die afwijkt van wat gebruikelijk is binnen de 
gewone rechterlijke macht. Het gevaar bestaat dat de kennis van de rechters te 
eenzijdig wordt, waardoor de algemene rechtsvragen niet uitgebreid genoeg 
worden bekeken. Ook kent de commissie groot gewicht toe aan de te verwachten 
competentieconflicten tussen de gewone rechter en de bestuursrechter en de 
omstandigheid dat het huidige stelsel het vertrouwen geniet van de burger.
Een ander argument tegen gespecialiseerde rechtspraak is dat het geografi­
sche gebied waarbinnen een gespecialiseerd gerecht bevoegd is, vaak veel groter 
is dan het geval is bij de gewone rechterlijke macht. Dit brengt met zich dat een 
mondelinge behandeling met directe bewijsvoering moeilijker wordt. De com­
missie acht dit argument van minder gewicht, omdat het probleem kleiner wordt 
door steeds betere (elektronische) communicatiemogelijkheden. Ook het argu­
ment dat het moeilijk is om gekwalificeerde rechters te rekruteren, omdat een 
functie binnen de gewone rechterlijke macht aantrekkelijker is, verwierp de com­
missie. Immers, het is de commissie niet gebleken dat er wervingsproblemen be­
staan bij de bestaande gespecialiseerde gerechten.
De voorstanders van gespecialiseerde rechtspraak dragen vooral efficiëntie en 
kennis als voordelen aan. Hiertegen wordt ingebracht dat gebrek aan kennis 
binnen de gewone rechterlijke instanties gecompenseerd kan worden door ge­
bruik te maken van externe deskundigen of deskundige lekenrechters. Een alter­
natief is om de behandeling van bepaalde soorten zaken bij een beperkt aantal 
gewone gerechten te concentreren. De efficiëntie en deskundigheidsargumenten 
zijn, gelet op het vorenstaande, niet bepalend. Dit neemt volgens de commissie 
niet weg dat het in bepaalde gevallen doelmatig kan zijn gespecialiseerde gerech­
625 O.a. Ot. prp. nr. 59 (1984-85), p. 13, Ot. prp. nr. 35 (1967-68), p. 48, Ot. prp. nr. 5 (1966­
67), p. 18.
626 Hoewel de vraag of gespecialiseerde rechtspraak wenselijk is buiten de opdracht viel, 
liet de commissie zich hier over uit, zie NOU 1999: 19 (Domstolene i samfunnet), par.
12.3 t/m par. 12.5.
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ten op te richten. M aar dan moet een duidelijk gedocumenteerde behoefte aan­
wezig zijn. In dit verband stelt de commissie vast dat het aantal gespecialiseerde 
gerechten afneemt. De meeste gespecialiseerde gerechten vinden hun grondslag 
in wetten van voor de Tweede Wereldoorlog.
De discussie is ook meer recent nog opgelaaid. In 2004 stelde Schei, als voor­
zitter van de Hoge Raad, in een interview, dat het Noorse stelsel de rechtszeker­
heid minstens even goed waarborgt als een systeem m et bestuursrechtspraak.627 
Hij wijst er op dat ook andere landen, zoals Denemarken en IJsland, een rechter­
lijke organisatie vergelijkbaar met de Noorse kennen. De Anglo-Amerikaanse 
rechtsstelsels kennen evenmin bestuursrechtspraak. Schei vreest dat de bestuurs­
rechter een hybride kan worden tussen rechtspraak en bestuur. Een voordeel van 
de gewone rechter is volgens Schei de afstand tot de bestuurlijke kring. In een 
land als Noorwegen, waar de kringen van gespecialiseerde beroepsuitoefenaars 
relatief klein zijn, bestaat het gevaar dat een gespecialiseerde bestuursrechter niet 
dezelfde afstand kan houden als de gewone rechter. De algemene bevoegdheid 
van de gewone rechter leidt dan ook tot een grotere mate van onafhankelijkheid 
en waarborgt dat de samenhang tussen de verschillende rechtsgebieden niet uit 
het oog wordt verloren, aldus Schei.
Schei was ook voorzitter van de commissie die verantwoordelijk was voor het 
voorontwerp tot de Tvistelov, het met ingang van 1 januari 2008 in werking getre­
den Wetboek van burgerlijke rechtsvordering. Ook deze commissie stelt zich 
kritisch op ten opzichte van bestuursrechtspraak.628
De voorstanders van bestuursrechtspraak vormen duidelijk een minderheid. 
Tot deze groep behoort Fliflet, de huidige ombudsman. Hij is van mening dat 
bestuursrechtspraak de rechten van de burger ten goede komt en de controle op 
het bestuur gemakkelijker, goedkoper en efficiënter maakt.629 Hij wijst er op dat 
de drempel om een zaak bij de gewone rechter aanhangig te maken hoog is en 
dat de gewone rechter weinig bestuursrechtelijke zaken behandelt. Ook als aan­
genomen wordt dat dit komt omdat de behoefte aan rechterlijke controle, als 
aanvulling op de administratieve toetsing en de behandeling door de ombuds­
man, bescheiden is, moet m en zich afvragen of het systeem niet verbeterd kan 
worden, aldus Fliflet. Hij geeft aan dat de bestuursorganen met quasi-rechterlijke 
trekken gemakkelijk naar de rechterlijke organisatie kunnen worden overge­
plaatst, een oplossing, die eerder door de staatsrechtsgeleerde Smith is voorge- 
steld.630 Denkbaar is dat deze organen de eerste rechterlijke instantie gaan vor­
men in een systeem van bestuursrechtspraak. Hij wijst er op dat het procesrecht 
misschien enigszins aangepast moet worden voor de bestuursrechterlijke zaken, 
bijvoorbeeld dat de procedure in grotere mate schriftelijk moet zijn dan hetgeen
627 Erlandsen 2004a, p. 19.
628 NOU 2001:32, Rett pá sak, par. 18.1.
629 Erlandsen 2004b, p. 7-8.
630 Smith 2002.
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nu het geval is in civielrechtelijke zaken. De Hoge Raad moet volgens hem ook in 
bestuursrechtelijke geschillen de hoogste rechterlijke instantie blijven. Ook Brag- 
d0-Ellenes is voorstander van algemene bestuursrechtspraak. Zij is van oordeel 
dat de procedure in bestuursrechtelijke geschillen vooral schriftelijk moet zijn en 
dat de rechter een grote verantwoordelijkheid moet hebben voor de voorberei­
ding van de zaak. Omdat de procedure -  zoals door haar voorgesteld -  op deze 
punten afwijkt van de civiele procedure, pleit zij voor behandeling van bestuurs- 
geschillen door in de gewone rechterlijke macht geïntegreerde afdelingen be- 
stuursrechtspraak.631 Bij deze oplossing is de kans op ingewikkelde competentie- 
conflicten naar haar mening kleiner dan bij los van de gewone rechterlijke macht 
georganiseerde bestuursrechtspraak.
10.3 De organisatie van de rechtspraak en een impressie van de 
competentieverdeling
10.3.1 Het Forliksrad
Het Forliksrad is een mediaton-instantie, met wortels die ruim 200 jaar teruggaan 
in de tijd.632 Sinds het eind van de 19e eeuw bezit het college naast mediation- 
bevoegdheden beperkte rechtsprekende bevoegdheden. H et college wordt sinds 
1 januari 2008 aangemerkt als een bijzonder gerecht en m aakt sindsdien geen deel 
uit van de gewone rechterlijke macht. Elke gemeente heeft minstens een Forliks­
rad.633 In paragraaf 9.1 is er op gewezen dat behandeling door het Forliksrad in 
veel gevallen verplicht is gesteld. In geschillen tussen de overheid en de burger is 
het college, zoals zal blijken, slechts bevoegd indien het geschil louter privaat­
rechtelijk van aard is. Het Forliksrad is wél bevoegd schadeclaims tegen de over­
heid te behandelen (bijvoorbeeld wegens onrechtmatige daad van een gemeente). 
Om die reden is het natuurlijk om het college op deze plaats te bespreken.
Het huidige aantal colleges bedraagt ongeveer 440.
Het Forliksrad bestaat bij de behandeling van een zaak uit drie leden. Ten op­
zichte van de overige rechterlijke instanties onderscheidt het college zich, doordat 
het bemand is door leken, die meestal niet juridisch geschoold zijn. De leden zijn 
ingezetenen van de betreffende gemeente en worden door de vertegenwoordi­
gende raad van de gemeente voor een periode van vier jaar gekozen.634 Zij heb­
ben vaak een achtergrond in de politiek.
631 Bragd0-Ellenes 2GG9, p. 387-389.
632 De instantie werd aan het eind van 17GG ingevoerd, om verlichting van de werkdruk 
binnen de (overige) rechterlijke instanties te bevorderen.
633 § 27 Lov om domstolene.
634 § 57 Lov om domstolene.
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De procedure bij het Forliksrad wordt aanhangig gemaakt door het indienen 
van een forliksklage bij het Forliksrad in de gemeente waar de eisende partij woon­
achtig (of gevestigd) is. Een forliksklage kan zowel schriftelijk als mondeling wor­
den ingediend en bevat ten minste de naam en het adres van de partijen en hun 
eventuele vertegenwoordigers of gemachtigden, de vordering, de grondslag van 
de vordering en het gewenste resultaat van de procedure.635 De eisende partij 
wordt er voorts op gewezen dat hij er verstandig aan doet om -  indien mogelijk -  
zijn vordering met stukken te onderbouwen.636 In onder andere de Noorse boek­
handels zijn standaardformulieren te koop die speciaal gemaakt zijn voor het 
indienen van een forliksklage. Het Forliksrad stuurt een kopie van de forliksklage aan 
de wederpartij, met het verzoek binnen een bepaalde termijn (meestal twee w e­
ken) schriftelijk of mondeling hierop te reageren.637 Als binnen de termijn geen 
reactie is ontvangen, wordt in beginsel een verstekvonnis gewezen.
Als tijdig een reactie is ingediend worden partijen -  binnen drie maanden na 
het indienen van de forliksklage -  uitgenodigd voor een mondelinge behandeling 
van de zaak.638 De behandeling is minder formeel dan bij de gewone rechterlijke 
instanties. Er geldt geen verplichte procesvertegenwoordiging. Partijen die woon­
achtig zijn in de betreffende gemeente of in een aangrenzende gemeente, zijn 
verplicht om bij de zaak aanwezig te zijn. In andere gevallen bestaat de m ogelijk­
heid zich te laten vertegenwoordigen.639
Zoals de naam van het college aanduidt (forlik betekent schikking) is het pri­
maire doel van de behandeling een schikking te realiseren. Het college is daar­
naast in beperkte mate bevoegd uitspraak in de zaak te doen.640 Onder andere 
kan het Forliksrad uitspraak doen als beide partijen hiermee instemmen of de 
wederpartij de vordering van appellant accepteert. In zaken met een financieel 
belang onder Nkr 125.000 (€ 14.065), is het voldoende dat één van de partijen het 
college verzoekt om uitspraak te doen. Als de eisende partij -  zonder verschoon­
bare reden -  niet ter zitting verschijnt, wordt de vordering afgewezen. Als de 
wederpartij niet verschijnt, volgt in beginsel een verstekvonnis.641
Het Forliksrad is niet bevoegd strafzaken te behandelen. In een groot aantal ci­
viele zaken is mediation bij het college het formele uitgangspunt.642 Dit uitgangs­
punt wordt enigszins genuanceerd, doordat partijen die bijgestaan worden door 
een advocaat, kunnen afspreken dat de zaak direct bij de rechtbank aanhangig 
wordt gemaakt. Bovendien is een aantal geschillen uitdrukkelijk uitgezonderd
635 § 6-3 lid 1 en 2 Tvistelov.
636 § 6-3 lid 3 Tvistelov.
637 § 6-3 lid 1 Tvistelov.
638 § 6-5 lid 1 Tvistelov.
639 § 6-6, lid 1 en 2 Tvistelov.
640 § 6-10 Tvistelov.
641 § 6-6, lid 3 Tvistelov.
642 § 4-1, lid 1 j° § 62 Tvistelov.
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van behandeling door het Forliksrad.643 Dit is onder andere het geval als de vorde­
ring gericht is tegen een overheidsinstantie en het geschil niet louter privaatrech­
telijk van aard is. De achterliggende gedachte is dat in de meeste gevallen al het 
nodige contact is geweest tussen het bestuursorgaan en de burger, hetgeen ken­
nelijk niet tot een oplossing heeft geleid. De kans dat partijen alsnog tot een 
schikking zullen komen wordt om die reden klein geacht. Deze geschillen moeten 
direct bij de rechtbank aanhangig worden gemaakt. Voor de bestuursrechtelijke 
geschillenbeslechting kan het college dus weinig betekenen.
Behandeling bij het Forliksrad heeft als voordeel dat de zaak snel en op infor­
mele wijze kan worden behandeld. Bovendien is de behandeling bij deze instan­
tie, zowel voor de partijen als voor de maatschappij, minder kostbaar dan bij de 
gewone rechterlijke instanties.644 De behandeling is vooral geschikt voor minder 
gecompliceerde zaken. Een groot aandeel van de geschillen die bij het Forliksrad 
aanhangig worden gemaakt, worden hier finaal beslecht. De schatting is dat het 
gaat om ongeveer 250.000 rechtsgeschillen per jaar.645
Tegen een uitspraak van het Forliksrad staat hoger beroep bij de rechtbank 
open. De hoger beroepstermijn bedraagt één maand.646 Daarnaast kan bij de 
rechtbank een vordering tot vernietiging of wijziging van een bij het college tot 
stand gebrachte schikking worden ingediend.647
De commissie die het voorstel tot de genoemde Tvistelov opstelde, meende dat 
de uitspraakbevoegdheid van het Forliksrad ook bij een gering financieel belang 
afhankelijk moest worden gesteld van de toestemming van beide partijen. Vol­
gens deze commissie brengt de beperkte juridische kennis van de leden van het 
Forliksrad en de eenvoudige procedure met zich dat de behandeling niet altijd 
voldoet aan het rechtszekerheidsvereiste.648 Weliswaar staat tegen een uitspraak 
van het Forliksrad hoger beroep open bij de rechtbank, maar jurisprudentie van 
het Europese Hof voor de Rechten van de Mens (EHRM) indiceert volgens de 
commissie dat elke instantie binnen de rechterlijke organisatie moet voldoen aan 
de vereisten van de conventie.649 De minister van Justitie deelde op dit punt niet 
het standpunt van de commissie.650 Volgens hem is in andere uitspraken van het 
EHRM steun te vinden voor het standpunt dat niet alle behandelende rechterlijke
643 Zie vooral § 6-2 Tvistelov.
644 Ot.prp. nr. 51 (2GG4-2GG5), p. 93.
645 Informatie gevonden op de website van het Forliksräd, http://www.forliksradet.no/ 
(geraadpleegd op 14.G5.2GG9).
646 § 6-14 lid 1Tvistelov.
647 § 19-12 lid 2 en 3 Tvistelov.
648 NOU 2GG1 : 32 (Rett pä sak), par. 1G.9.5.3.5.
649 O.a. werd verwezen naar EHRM 26 oktober 1984, ECHR , Series A 1986, par. 31-33 
(De Cubber/Belgium) en EHRM 25 februari 1997-1, ECHR Rj&D ECHR 1997 (Findlay/the 
United Kingdom).
65G Ot. prp. nr. 51 (2GG4-2GG5), p. 97.
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instanties aan de eisen van artikel 6 EVRM hoeven te voldoen.651 Aangezien tegen 
de uitspraak van het Forliksrad beroep kan worden ingesteld bij de rechtbank, is 
volgens de minister geen sprake van strijd met het EVRM.
De Noorse regeling met verplichte mediation bij de Forliksrad spreekt heeft als 
voordeel dat de rechterlijke instanties worden ontlast. W aar overeenstemming 
wordt bereikt is in de regel sprake van een snelle, goedkope en finale geschillen­
beslechting. Dat recht kan worden gesproken door uit de politiek gerecruteerde 
leken is echter -  ook al is geen sprake van strijd met het EVRM -  bedenkelijk.
10.3.2 De rechtbanken
De rechtbank is de eerste reguliere rechterlijke instantie.652 Noorwegen is in 
rechtsdistricten ingedeeld, met in elk district een rechtbank. In totaal zijn er 92 
rechtbanken, die onderling sterk in grootte verschillen. Bij meer dan 40 procent 
van deze gerechten is slechts één rechter werkzaam, terwijl er bij de grootste 
rechtbank -  gelegen in Oslo -  thans (2009) 92 rechters in dienst zijn. In ongeveer 
1/5 van alle zaken waarin de rechtbank de eerste rechterlijke instantie is, is de 
rechtbank in Oslo de bevoegde rechtbank.
Zowel juridisch geschoolde rechters als lekenrechters zijn betrokken bij de 
rechtspraak in eerste aanleg. De beroepsrechters worden bij koninklijk besluit 
voor het leven benoemd. Zij kunnen niet door de regering of het parlement wor­
den ontslagen. Buiten de gevallen waarin de leeftijd van 70 jaar is bereikt, kunnen 
voor het leven benoemde leden van de rechterlijke macht uitsluitend door middel 
van een rechterlijke uitspraak worden ontslagen (of overgeplaatst).653 Dit kan een 
strafrechtelijke veroordeling zijn of een civielrechtelijk ontslagvonnis.654 Zo be­
staat onder andere de mogelijkheid tot ontslag als de rechter hetzij door langdu­
rige ziekte, hetzij om andere redenen, niet meer in staat is zijn werk te doen.655 
Non-actiefstelling is wél bij koninklijk besluit mogelijk, mits de gerechtelijke ont­
slagprocedure of strafrechtelijke vervolging onmiddellijk in gang wordt gezet.656
De mogelijkheid bestaat ook om bij koninklijk besluit rechter-plaatsvervan- 
gers te benoemen.657 Deze genieten tijdens hun benoemingsperiode dezelfde 
rechtspositionele bescherming als voor het leven benoemde rechters. Tijdelijke 
rechter-plaatsvervangers bij de rechtbanken kunnen ook door de Minister van 
Justitie of de fylkesmann worden benoemd. Deze genieten geen verhoogde rechts-
651 O.a. EHRM 19 december 1997, Rj&D ECHR 1997-III (Helle/Finland), EHRM 23 juni 
1981, ECHR, Series A (Le Compte, Van Leuven and De Meyere/Belgium) en EHRM 22 no­
vember 1995, ECHR, Series A (Bryan/the Unitied Kingdom).
652 Voor civiele zaken volgt dit uit § 4-1 lid 2 Tvistelov.
653 § 22 lid 2 en 3 Gw.
654 Zie § 29 Straffelov en § 1G Lov om straffelovens ikrafttredelseslov.
655 § 15 lid 2 Tjenestemannslov.
656 § 22 lid 2 Gw
657 § 55 lid 2 Lov om domstolene
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positionele bescherming, maar worden op een lijn gesteld met de gewone ambte­
naren binnen de centrale overheid.
Hetzelfde geldt voor de dommerfullmektige. Bij de meeste rechtbanken zijn één 
of meer dommerfullmektige werkzaam. Dit zijn door de president van de rechtbank 
aangestelde juristen die voor een periode van maximaal twee jaar als rechter bij 
de rechtbank werkzaam zijn.658 De dommerfullmektige kan door de president wor­
den ontslagen.659 Om gerechtelijke uitspraken te kunnen doen, heeft de dommer- 
fullmektige de volmacht nodig van de Minister van Justitie of de fylkesmann. Het 
verstrekken van een volmacht schijnt min of meer automatisch te gaan.660 De 
functie van dommerfullmektig beoogt beginnende juristen praktijkervaring te ge­
ven binnen de rechterlijke macht.
Aan elk gerecht is een aantal lekenrechters verbonden. Deze worden, op 
voordracht van de politieke partijen, door de vertegenwoordigende raden van de 
in het betreffende arrondissement gelegen gemeenten benoemd.661 Het systeem 
wordt bekritiseerd, omdat het tot gevolg heeft dat veel lekenrechters binding 
hebben met een politieke partij.662 Eén groep lekenrechters bevat personen die 
deskundig zijn op een specifiek gebied. Bijvoorbeeld op het gebied van handel of 
scheepvaart.663 Een tweede groep bestaat uit algemene lekenrechters. Het schijnt 
niet gebruikelijk te zijn om juristen met bijzondere kennis van een specifiek 
rechtsgebied, als lekenrechter te benoemen.664 De lekenrechters worden voor een 
periode van vier jaar benoemd. Zij hebben het recht en de plicht hun functie als 
lekenrechter te vervullen. Zij hebben in beginsel niet de mogelijkheid hun ontslag 
aan te bieden. Tussentijds kunnen zij op grond van een strafrechtelijke veroorde­
ling worden ontslagen.665 Ook kunnen zij om bepaalde in de wet genoemde rede­
nen van de lijst van lekenrechters worden geschrapt.666 Dit is bijvoorbeeld moge­
lijk als de lekenrechter niet langer woonachtig is in het betreffende arrondisse­
ment. Overigens bestaat de mogelijkheid om in een specifieke zaak deskundige 
lekenrechters te benoemen, die niet tot een van de hiervoor genoemde groepen 
behoren.667
De grotere rechtbanken zijn in afdelingen onderverdeeld, met een rechter als 
voorzitter. Zo kent de rechtbank in Oslo acht afdelingen. De voorzitters zijn hië­
rarchisch ondergeschikt aan de president van het gerecht. De president en de 
voorzitters verdelen zaken onder de rechters en houden toezicht op de afwikke-
658 § 55 lid 3 Lov om domstolene.
659 Hiervoor gelden de regels in de Tjenestemannslov.
66G Hov 1999, p. 127.
661 § 75 Lov om domstolene.
662 O.a. Hov 1999, p. 126.
663 § 72 van de lov om domstolene.
664 Hov 1999, p. 126, Rt. 1961/1G86 en Rt. 198G/1674.
665 § 29 Straffeloven.
666 § 81 Lov om domstolene.
667 § 9-12 lid 3 Tvistelov.
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ling van de zaken, maar zijn niet bevoegd om instructies te geven omtrent de 
inhoud van de uitspraak in een concrete zaak.668
Als hoofdregel worden civielrechtelijke en bestuursrechtelijke geschillen door 
een enkelvoudige kamer behandeld, bestaande uit een juridisch geschoolde rech­
ter. Deelname door twee lekenrechters is mogelijk.669 Collegiale rechtspraak vindt 
plaats, als een van de partijen dit eist of de behandelende rechter dit wenselijk 
acht. De meervoudige kamer bestaat uit drie juridisch geschoolde rechters. Als 
lekenrechters aan de behandeling deelnemen, is echter het aantal juridisch ge­
schoolde rechters twee (en het aantal lekenrechters drie).670 Deelname door leken­
rechters geschiedt hetzij op verzoek van (een van) de partijen, hetzij omdat de 
rechtbank dit wenselijk acht. Als de aard van de zaak dit wenselijk maakt, wordt 
gekozen voor deskundige lekenrechters.671
Aan behandeling door een meervoudige kamer m ag geen dommerfullmektig 
deelnemen. Omdat bij veel rechtbanken slechts één juridisch geschoolde rechter 
werkzaam is, is het vaak noodzakelijk de assistentie van rechters van andere 
rechtbanken in te roepen.672
10.3.3 De gerechtshoven
Het gerechtshof is, een paar uitzonderingen daargelaten, een hoger beroepsin­
stantie.673 Er zijn zes gerechtshoven. De meeste gerechtshoven zijn onderverdeeld 
in afdelingen.674 De rechters rouleren tussen de verschillende afdelingen. Als de 
werkdruk hoog is, kan rechters van de rechtbank verzocht worden om bij te 
springen.675
Bij het gerechtsof is de rechtspraak collegiaal. In civiele zaken nemen als 
hoofdregel drie voor het leven benoemde juridisch geschoolde rechters deel aan 
de behandeling van de zaak.676 Het rechtsprekende college kan op verzoek van 
een van de partijen of als het gerecht dit wenselijk acht, worden uitgebreid met 
twee of vier lekenrechters.677
Het college behandelt vooral hoger beroepen tegen beslissingen van de recht­
banken. Hierbij moet een onderscheid worden gemaakt tussen drie soorten ge­
rechtelijke beslissingen: dom, kjennelse en beslutning.678 Een dom bevat -  geheel of
668 St.prp. nr. 44 (lov om endriger i domstolloven m.m.), p. 28.
669 § 21 lid 2 Lov om domstolene.
67G § 9-12 lid 5 Tvistelov.
671 § 9-12 lid 2 Tvistelov.
672 Deze mogelijkheid volgt dan ook uitdrukkelijk uit § 9-12 lid 3 Tvistelov.
673 § 4-1 en § 29-1 Tvistelov.
674 § 11 Lov om domstolene.
675 § 1G lid 3 Lov om domstolene.
676 § 11 Lov om domstolene.
677 § 324 Lov om domstolene.
678 § 19-1 lid 1 t/m lid 3 Tvistelov.
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ten dele -  het definitieve (inhoudelijke) oordeel van de rechter over het aan hem 
voorgelegde rechtsgeschil.679 Een kjennelse bevat geen inhoudelijk oordeel over 
het rechtsgeschil. Deze beslissingsvorm wordt onder andere gebruikt waar de 
rechter (los van de einduitspraak) een beslissing neemt over de ontvankelijkheid 
van het (hoger) beroep of een bewijsaanbod. De meeste procedurele beslissingen 
zijn aan te merken als beslutninger. Dit geldt bijvoorbeeld voor de beslissing om al 
dan niet procesverlof te verlenen. Bij wet kan echter bepaald worden dat bepaal­
de procedurele beslissingen bij kjennelse worden genomen.
In beginsel staat tegen alle drie soorten gerechtelijke beslissingen hoger be­
roep open (§ 29-2 lid 1 Tvistelov, wetboek van burgerlijke rechtsvordering). Na de 
einduitspraak staat echter als hoofdregel geen hoger beroep open tegen los van 
de einduitspraak genomen procedurele beslissingen (§ 29-2 lid 2 Tvistelov).
Hoger beroep tegen een dom of een kjennelse kan gericht zijn tegen de feitelijke 
of juridische grondslag van de gerechtelijke beslissing of tegen procedurele fou­
ten die door de lagere rechter zouden zijn gemaakt (§ 29-3 lid 1 Tvistelov).
Betreft de kjennelse een procedurele beslissing waarbij de lagere rechter een 
zekere discretionaire bevoegdheid bezit, dan is hoger beroep slechts mogelijk als 
de beslissing onverantwoord of evident onredelijk is (§ 29-3 lid 2 Tvistelov). De 
appelrechter oordeelt hier dus 'm arginaal' of appel mogelijk is. Denk hierbij bij­
voorbeeld aan de beslissing van de rechtbank om geen deskundige aan de be­
handeling van de zaak deel te laten nemen, terwijl deelname van een deskundige 
evident van groot belang is.680 Ook bij een beslutning is -  naast een onjuiste wets­
interpretatie door de lagere rechter -  hoger beroep beperkt tot onverantwoorde 
en evident onredelijke beslissingen (§ 29-3 lid 3 Tvistelov). In een uitspraak van 5 
mei 2009 kwam het gerechtshof te Oslo tot de conclusie dat hoger beroep tegen 
een beslutning open stond, omdat de rechtbank een onjuiste wetsinterpretatie had 
toegepast. De rechtbank had wegens privacy redenen het openbaar maken van 
een beslutning geweigerd. Naar het oordeel van het gerechtshof had de rechtbank 
moeten nagaan of het openbaar maken van delen van de beslissing, zonder 
schending van de privacy, mogelijk was.681
Als hoofdregel geldt in alle gevallen een hoger beroepstermijn van één
maand.682
Het recht van hoger beroep is in vermogensrechtelijke geschillen onderwor­
pen aan een voorafgaand verlof. Betreft de vordering een waarde onder Nkr 125
000 (€ 14 065), dan moet het gerechtshof toestemming verlenen voor de behande­
ling van het hoger beroep.683 Deze regeling is ingevoerd om te voorkomen dat de
679 Ook in enkele andere gevallen geschiedt de beslissing bij dom. Onder andere is dit het 
geval als de rechter een beslissing neemt over welk nationaal recht van toepassing is 
op een bepaald geschil.
680 LH-2009-27571.
681 LB-2009-45292.
682 § 29-5 lid 1 Tvistelov.
683 § 29-13 lid 1 Tvistelov.
176 De ontwikkeling van de rechtsbescherming
kosten van het proces het financiële belang van de partijen overstijgen.684 Het 
rechtscollege kan daarnaast weigeren een zaak in behandeling te nemen, als op 
voorhand vaststaat dat het hoger beroep niet zal slagen.685 De achterliggende 
gedachte is dat de kosten van kansloze procedures de partijen en de rechterlijke 
macht bespaard moeten worden.686
Het komt voor dat het gerechtshof in de bijzondere wetgeving wordt aange­
wezen als eerste instantie.687 Het gerechtshof is daarnaast in bepaalde gevallen 
bevoegd om herzieningsverzoeken te behandelen.688
10.3.4 De Hoge Raad
Ingevolge § 88 van de Grondwet spreekt de Hoge Raad recht in laatste instantie 
en is hiermee in Noorwegen de hoogste rechter. Tegen een uitspraak van de H o­
ge Raad staat op nationaal niveau geen gewoon rechtsmiddel open.689 Dezelfde 
wetsbepaling bepaalt dat de Hoge Raad, naast de voorzitter (de hoyesterettsjustita- 
rius), bestaat uit minimaal vier rechters. De laatste jaren telt de Hoge Raad 19 
rechters, inclusief de voorzitter. Alle rechtsprekende leden van het college zijn 
voor het leven benoemde juridisch geschoolde rechters, die cum laude zijn afge­
studeerd en een leeftijd hebben van minimaal 30 jaar.690
Bijzonder voor de rechters bij de Hoge Raad is dat strafrechtelijke vervolging 
wegens hun ambtsuitoefening niet binnen het gewone rechtsapparaat plaats­
vindt, maar bij een specifiek gerechtshof, de Riksrett. Dit gerecht spreekt recht in 
eerste en enige instantie in zaken tegen ministers, leden van de Hoge Raad en 
leden van het parlement die zich in het kader van hun ambt schuldig maken aan 
een strafbaar feit.691 Het gerecht bestaat uit elf leden. V ijf leden zijn rechters bij de 
Hoge Raad. Zes leden zijn door het parlement voor een periode van zes jaar be­
noemde lekenrechters. De zaak wordt aanhangig gemaakt door een voltallig 
parlement.692
De Hoge Raad is vanwege de werkdruk onderverdeeld in twee afdelingen. 
Daarnaast m aakt het ankeutvalg (hierna: de raad voor procesverlof) deel uit van 
de Hoge Raad. Tot 1 januari 2008 werd die raad (toen onder de naam Hyesteretts 
kjxremalsutvalg) aangemerkt als een zelfstandig rechterlijk college. De reden dat 
hierin verandering is gebracht is dat de banden tussen beide colleges nauw zijn.
684 Ot.prp. nr. 51 (2GG4-2GG5), p. 296.
685 § 29-13 lid 2 Tvistelov.
686 Ot.prp. nr. 51 (2GG4-2GG5), p. 475.
687 § 4-1 lid 3 Tvistelov.
688 § 4-1 lid 3 j° §31-1 Tvistelov.
689 § 9G Gw. Op internationaal niveau bestaan uiteraard wel controlemogelijkheden, 
onder andere door het Europese Hof voor de Rechten van de Mens.
69G § 54 Lov om domstolene.
691 § 86 Gw.
692 De Riksrett is geregeld in §§ 86 en 87 Gw.
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De beide rechtscolleges zijn administratief verbonden en zijn gezeteld in hetzelf­
de gebouw in Oslo. Bovendien vormen zij samen één instantie. Immers, een zaak 
wordt óf door de raad voor procesverlof óf door de Hoge Raad finaal beslecht. 
Voorts rouleren de rechters tussen beide afdelingen van de Hoge Raad én de raad 
voor procesverlof.693
Als uitgangspunt geldt dat een zaak behandeld wordt door een college van 
vijf rechters.694 Als de zaak wordt behandeld door de raad voor procesverlof 
nemen in beginsel drie rechters deel aan de behandeling. Maar de mogelijkheid 
bestaat dat ook hier vijf rechters zitting nemen.695
Tot 1 januari 2008 werden zaken van bijzonder belang door een voltallige H o­
ge Raad behandeld. Bij zaken van bijzonder belang moet bijvoorbeeld worden 
gedacht aan geschillen waarbij de vraag speelt of een wet in formele zin in strijd 
is met de Noorse grondwet of internationaal recht en gevallen waarin het hoogste 
rechtscollege voornemens is af te wijken van eigen vaste jurisprudentie. Het aan­
tal zaken dat in aanmerking kwam voor plenaire behandeling nam  echter -  mede 
door het toenemende belang van het Europees recht -  sterk toe. Vooral de regel­
geving van de Europese Unie (EU) levert gecompliceerde rechtsvragen op. Noor­
wegen is niet bij de EU aangesloten, maar werkt op veel gebieden met de EU 
samen. Een belangrijk voorbeeld van deze samenwerking is de Overeenkomst in­
zake de Europese Economische Ruimte (EER). Door deze samenwerking is Noor­
wegen in veel gevallen aan het EU-recht gebonden. Ook uit internationale ver­
dragen, in het bijzonder het Verdrag tot bescherming van de rechten van de mens 
en de fundamentele vrijheden (EVRM) en het Internationaal Verdrag inzake bur­
gerrechten en politieke rechten (IVBPR), kunnen complexe en principiële rechts­
vragen voortvloeien. Om efficiëntieredenen is daarom per 1 januari 2008 een 
systeem ingevoerd waarbij zaken van bijzonder belang door 11 rechters van de 
Hoge Raad worden behandeld (de zogenaamde storkamer, de 'grote kam er').696
Op 29 oktober 2008 werd voor het eerst een zaak behandeld door dit college 
van 11 rechters.697 In deze belastingzaak was wegens schending van de inlichtin- 
genplicht een verhoging van de belastingaanslag/boete opgelegd. De vraag rees 
of op grond van de wet en internationale verdragen (waaronder art. 6 EVRM) 
voor het bestuursorgaan een verzwaarde bewijslast gold. De Hoge Raad beant­
woordde deze vraag bevestigend.
Plenaire behandeling is nog enkel voorgeschreven in zaken van uitzonderlijk 
groot belang.698 Sinds 1 januari 2008 zijn (per juni 2009) slechts twee zaken door 
een voltallige Hoge Raad behandeld. In beide zaken speelde de vraag of de jury
693 § 8 Lov om domstolene.
694 § 5 Lov om domstolene.
695 § 5 lid 1 Lov om domstolene.
696 § 5 lid 4 Lov om domstolene.
697 HR-2GG8-G1861-S.
698 § 5 lid  4 Lov om domstolene.
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van het gerechtshof een voor de verdachte ongunstig oordeel inzake de schuld­
vraag moet motiveren. De Hoge Raad beantwoordde deze vraag ontkennend.699
Het hoogste rechtscollege is belast met de behandeling van hoger beroepen 
tegen gerechtelijke beslissingen van de gerechtshoven. Op de behandeling bij de 
Hoge Raad is een aantal van de bepalingen die gelden voor hoger beroep bij het 
gerechtshof van overeenkomstige toepassing verklaard (§30-3 Tvistelov). Dit 
houdt onder andere in dat het hoger beroep zich zowel tegen de feitelijke als de 
juridische grondslag van de gerechtelijke beslissing kan richten.
Het recht op hoger beroep bij de Hoge Raad is in alle gevallen afhankelijk van 
een voorafgaand door de raad van procesverlof verleend verlof. Het verlofstelsel 
voorkomt dat het hoogste rechtscollege overbelast raakt. De Hoge Raad moet 
rechtseenheid, de rechtszekerheid en de rechtsontwikkeling verzekeren.700 Het 
rechtscollege heeft zodoende primair een precedentscheppende functie. Proces­
verlof wordt in beginsel uitsluitend verleend voor principiële en richtinggevende 
zaken.
Hoger beroepen tegen een dom (een definitief inhoudelijk oordeel) van het ge­
rechtshof worden als hoofdregel door één van de gewone afdelingen van de 
Hoge Raad behandeld (§ 30-1 Tvistelov). Een uitzondering geldt -  zoals hiervoor 
gezegd -  voor zaken van bijzonder of uitzonderlijk groot belang, die door een 
afdeling van 11 rechters dan wel door een voltallig Hoge Raad worden behan­
deld. Voor hoger beroepen tegen een dom wordt verlof verleend als een oordeel 
van de Hoge Raad over het concrete geschil tevens een bredere betekenis heeft of 
als anderszins behandeling door de Hoge Raad wenselijk wordt geacht (§ 30-4 lid
1 Tvistelov). Het verlof kan beperkt zijn tot bepaalde beroepsgronden of bepaalde 
rechtsvragen (§ 30-4 lid 2 Tvistelov). In 2008 ontving de Hoge Raad 503 hoger 
beroepen in civiele zaken. In 13% van deze gevallen werd verlof verleend.701
Onder bepaalde voorwaarden bestaat de mogelijkheid om de behandeling bij 
het gerechtshof over te slaan en het hoger beroep tegen een dom van de rechtbank 
direct bij de Hoge Raad aanhangig te maken (§ 30-1 lid 1 Tvistelov). Toestemming 
hiervoor wordt enkel gegeven als het van belang is om snel het oordeel van de 
Hoge Raad te verkrijgen over een principiële vraag én het belang van een zorg­
vuldige behandeling zich hiertegen niet verzet (§ 30-2 lid 1 Tvistelov).
Hoger beroepen tegen kjennelser en beslutninger (beslissingen die geen defini­
tief inhoudelijk oordeel bevatten) van het gerechtshof worden door de raad van 
procesverlof behandeld. Ook hier geldt dat zaken van groter belang door een 
college van 11 rechters, dan wel door de voltallige Hoge Raad worden behandeld. 
Bij deze hoger beroepen kan verlof geweigerd worden als de zaak -  los van het 
concrete geschil -  geen bredere betekenis heeft en er ook anderszins geen reden is
699 Uitspraken van 12 juni 2009, HR-2009-01192-P en HR-2009-01193-P.
700 Ot.prp. nr. 51 (2004-2005), p. 302.
701 Volgens informatie op de website van de Hoge Raad, http://www.hoyesterett.no, 
geraadpleegd op 20 mei 2009.
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om verlof te verlenen. Daarnaast kan verlof geweigerd worden als de zaak com­
plexe vragen van bewijsrechtelijke aard bevat (§ 30-5 Tvistelov). Als het gaat om 
een beslissing van de rechtbank die reeds door het gerechtshof in hoger beroep is 
behandeld, is de toegang tot de Hoge Raad nog beperkter (§ 30-6 Tvistelov).
10.4 Bestuursorganen met quasi-rechterlijke trekken702
10.4.1 Algemeen
Vanaf het eind van de negentiende eeuw kent Noorwegen bestuursorganen met 
quasi-rechterlijke trekken.703 Zowel de Noorse rechtspraktijk als de juridische 
doctrine veronderstellen dat ook instanties buiten de rechterlijke macht recht­
sprekende bevoegdheden mogen hebben.704 De Noorse grondwet wordt niet 
geacht hieraan in de weg te staan, omdat die de taken van de rechterlijke macht 
niet uitvoerig beschrijft.
De keuze om aan een bestuursorgaan rechtsprekende taken op te dragen, 
wordt vaak gemotiveerd door de behoefte aan deskundigheid. Ook wordt er 
vaak op gewezen dat de geschillenbeslechting bij een bestuursorgaan doorgaans 
minder tijd in beslag neemt en hierdoor minder kostbaar is dan de behandeling 
door de rechter.705
De groep bestuursorganen die belast is met quasi-rechtspraak, is omvangrijk 
en niet bepaald homogeen. Kenmerkend is dat de groep vooral uit collegiale 
organen bestaat. som m ige organen zijn (mede) bevoegd om geschillen tussen 
burgers of bestuursorganen onderling te behandelen.706 Een nadere bespreking 
van deze organen blijft achterwege. De verdere behandeling beperkt zich tot de 
organen die belast zijn met geschillenbeslechting tussen burgers en bestuursor­
ganen. Voor zover deze geschillen hun oorsprong vinden in een enkeltvedtak (be- 
schikking)707 hebben de quasi-rechtsprekende bestuursorganen tot op zekere 
hoogte een functie vergelijkbaar met de bestuursrechtspraak in veel andere lan- 
den.708 Twee (uit kwantitatief oogpunt) belangrijke voorbeelden van dergelijke 
organen, die hieronder nader zullen worden behandeld, zijn Trygdretten en Ut- 
lendingsnemda, die geschillen behandelen op het gebied van sociaalzekerheids- 
recht, respectievelijk vreemdelingenrecht.
702 Zie over dit onderwerp Sletten 1990, Mar & B. A nders 2007.
703 Sletten 1990, p. 9.
704 Ot.prp. nr. 57 (1997-1998).
705 Sletten, p. 113.
706 Voorbeeld hiervan is Forbrukertvistutvalget, die belast is met consumentengeschillen.
707 Voor de uiteenzetting van dit begrip zie par. 11.6.2 van dit boek.
708 Sletten 1990, p. 22.
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10.4.2 De relatie tot het bestuur
De quasi-rechtsprekende bestuursorganen hebben een grote mate van onafhanke­
lijkheid ten opzichte van het (overige) bestuur. De onafhankelijkheid houdt in dat 
hogere organen niet of slechts in beperkte mate instructies mogen geven inzake 
de uitoefening van de 'rechtsprekende' bevoegdheden. Het centrale bestuur is 
echter vaak op grond van een wettelijke bepaling bevoegd om algemene instruc­
ties te geven over de organisatie en de procedure.709 Een andere mogelijke be­
voegdheidsgrondslag vormt het ongeschreven beginsel, inhoudende dat een ho­
ger orgaan een lager orgaan mag instrueren.710 De vraag rijst of de instelling van 
zelfstandige, collegiale, geschillenbeslechtende bestuursorganen niet impliceert 
dat dit beginsel juist niet geldt in de relatie tussen het geschillenbeslechtende 
orgaan en hogere bestuursorganen. De wetgever heeft hier geen duidelijk ant­
woord op gegeven. Aangenomen wordt dat in ieder geval instructies die zien op 
de organisatie en procedure toelaatbaar zijn. Hierdoor wordt immers de moge­
lijkheid tot onafhankelijke geschillenbeslechting niet of slechts in geringe mate 
aangetast. Van deze mogelijkheid schijnt overigens in de praktijk weinig gebruik 
te worden gemaakt. Dit komt (mede) omdat vaak onduidelijk is welk orgaan als 
'hoger' moet worden aangemerkt.711 Voor het geven van algemene instructies in­
zake de uitoefening van een discretionaire bevoegdheid of de interpretatie van 
wettelijke bepalingen is op grond van de juridische doctrine een wettelijke grond­
slag vereist.712
Een tweede vraag is of een hoger orgaan een besluit van een orgaan belast 
met quasi-rechtspraak mag wijzigen. Een onafhankelijke uitoefening van de qua- 
si-rechtsprekende bevoegdheden en het vertrouwen van de burger in een onpar­
tijdige beslissing zou in dat geval schade kunnen ondervinden. De betekenis van 
de wijzigingsbevoegdheid is overigens groter als het hogere orgaan ambtshalve -  
en dus niet alleen naar aanleiding van een klacht van een van de partijen -  een 
besluit kan wijzigen. Aangenomen wordt dat geen wijzigingsbevoegdheid be­
staat, tenzij er in een bepaald geval aanknopingspunten zijn voor het bestaan van 
een dergelijke bevoegdheid.713 Een van de weinige voorbeelden hiervan is de 
bevoegdheid van de Minister van financiën om -  onder bepaalde voorwaarden -  
een beslissing van de klagenemd for merverdiavgift (de klachtencommissie inzake 
BTW) te wijzigen.714
Dat de organen die met quasi-rechtspraak belast zijn in meer of mindere mate 
onafhankelijk zijn van de bestuursorganisatie, betekent niet dat (alle) organen aan
709 O.a. § 11b Forvaltningsloven, § 4 lid 2 Trygdeloven.
710 Sletten 1990, p. 32.
711 Sletten 1990, p. 33.
712 Sletten 1990, p. 33.
713 Sletten 1990, p. 42.
714 (FIN) Forskrift (Nr. 17) om avgifsforvaltningen og avgiftskontrollen og om klagenemdas 
organisasjon og saksbehandling.
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de eisen voldoen, die artikel 6 EVRM stelt aan een onafhankelijke en onpartijdige 
rechtspraak.715
10.4.3 Het procesrecht
Bij de instelling van de meeste van de bestuursorganen met quasi-rechtsprekende 
taken, is weinig aandacht geschonken aan de procesrechtelijke aspecten.716 Als 
uitgangspunt geldt een behandeling van een zaak conform de regels in de forvalt- 
ningslov. Deze later te bespreken wet, bevat onder meer regels die betrekking 
hebben op de bestuurlijke voorprocedure. De toepassing van de forvaltningslov 
volgt soms uitdrukkelijk uit de bijzondere instellingswet en/of de wetsgeschiede­
nis. Maar ook als dit niet het geval is, is de wet in beginsel van toepassing op de 
handelingen van een bestuursorgaan.717 De bijzondere wettelijke regeling kan 
echter afwijkende of aanvullende regels bevatten of de procesregels in andere 
wetten van toepassing verklaren. De verwijzing naar procesregels in andere wet­
ten is vaak vaag en lijkt soms niet doordacht. Hierdoor is vaak onduidelijk welke 
regels van toepassing zijn.718 Dit is bijvoorbeeld het geval bij de procedure bij de 
Fylkesnemd for barnevern og sosiale saker. Dit orgaan bezit onder andere beslissings­
bevoegdheid op het gebied van de kinderbescherming en gedwongen opnames 
van verslaafden. Op de klachtenbehandeling zijn de regels in de Tvistelov inzake 
getuigenverklaringen en documentbewijs van toepassing verklaard, 'voor zover 
de regels zich voor overeenkomstige toepassing lenen'.719
Kenmerkend voor de behandeling bij de quasi-gerechten is dat een aantal van 
de uitgangspunten die gelden bij de behandeling door de gewone rechter, niet 
wordt toegepast. Weliswaar is tot op zekere hoogte sprake van een contradictoir 
proces, maar niet in dezelfde mate als bij de gewone rechter. Dit heeft vooral te 
maken met de omstandigheid dat de behandeling, in tegenstelling tot hetgeen als 
hoofdregel geldt bij de gewone rechterlijke macht, schriftelijk is. Hierdoor vindt 
de bewijsvoering niet ter zitting plaats, zoals bij de gewone rechter. Verder geldt 
niet het uitgangspunt dat de uitspraak van de rechter gebaseerd is op hetgeen 
naar voren is gebracht bij de mondelinge behandeling.720 Dat er als hoofdregel 
geen mondelinge behandeling plaatsvindt, heeft eveneens tot gevolg dat een 
ander uitgangspunt binnen de civiele rechtspraak, de openbaarheid van de be­
handeling, beperkt wordt. Hierbij moet opgemerkt worden dat de beslissingen 
van het 'rechtsprekende' orgaan wel in beperkte mate openbaar zijn.721 Bij de 
quasi-gerechten is geen sprake van lijdelijkheid, maar van veel 'ambtshalve'
715 Eckhoff & Smith 2003, p. 465.
716 Sletten 1990, p. 62.
717 § 1 Forvaltningslov. Zie verder hoofdstuk 10 van dit boek.
718 Eckhoff & Smith 2003, p. 466 en Bragdo 2005, p. 71.
719 § 9-8 lid 3 Lov om sosiale tjenester.
720 § 9-14 en § 21-9 Tvistelov.
721 Sletten 1990, p. 96.
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activiteit. Het geschil is niet beperkt tot de grenzen van het door de partijen ge­
presenteerde geschil en het behandelende orgaan moet ervoor zorgen dat alle 
relevante feiten en omstandigheden bekend zijn. Dit alles in tegenstelling tot 
hetgeen geldt bij behandeling door de gewone rechterlijke instanties.722
10.4.4 Rechtsmiddelen
Geschillen over besluiten van de quasi-rechtsprekende bestuursorganen kunnen 
aan de rechter worden voorgelegd. De toegang tot de rechter kan uitdrukkelijk 
uit de wet volgen. Dit geldt bijvoorbeeld voor geschillen over besluiten van de 
hiervoor genoemde Fylkesnemd for barnevern og sosiale saker en besluiten van de 
Riksskattenemd, een klachtencommissie binnen het belastingrecht.723 Een wettelijke 
grondslag is echter niet noodzakelijk. De bevoegdheid van de rechterlijke macht 
om bestuursbesluiten te toetsen, is ontwikkeld in de jurisprudentie en heeft thans 
dezelfde rang als de bepalingen in de grondwet.724 Hieruit volgt dat een wet in 
formele zin het toetsingsrecht niet mag uitsluiten.
Het beroep moet in de regel aanhangig gemaakt worden bij de rechtbank. Een 
uitzondering geldt onder andere voor beroepen gericht tegen besluiten van de 
hierna te bespreken Trygdrett, die in eerste aanleg door het gerechtshof worden 
behandeld.725
10.4.5 Voorbeeld: Trygderetten726
Het zwaartepunt van de rechtsbescherming op het gebied van de sociale zeker­
heid en bijstand ligt bij de Trygderett (hierna: Sociaalzekerheidsgerecht). Het feit 
dat dit bestuursorgaan als gerecht ( 'rett' ) wordt aangeduid en de leden als rech­
ters ('dommere' ), is een eerste indicatie van de gelijkenis die het orgaan vertoont 
met een rechterlijke instantie. Een aantal van de rechters bij dit quasi-gerecht is 
juridisch geschoold en de voorzitter, plaatsvervangende voorzitter en minstens 
één van de overige rechters hebben dezelfde kwalificaties als een rechter bij de 
Hoge Raad.727 Dat het desondanks niet gaat om een gerecht is vooral een keuze 
van de wetgever, die het Sociaalzekerheidsgerecht karakteriseert als een zelfstan­
dig bestuursorgaan dat weliswaar niet formeel, maar wel feitelijk, belast is met 
rechtspraak.728
Een zaak wordt in de regel door twee leden van het Sociaalzekerheidsgerecht 
behandeld. Een lid moet jurist zijn. Het andere lid is, afhankelijk van de aard van
722 Sletten 199G, p. 125.
723 § 9-1G Lov om sosiale tjenester en § 11-1 Lov om ligningsforvaltning.
724 Sletten 199G, p. 1G6. Zie ook par. 1G.2 van dit boek.
725 § 23 Trygdelov.
726 Over de organisatie en het werk van dit orgaan, zie 0 ie  1994.
727 § 3 en § 7 Lov om anke til Trygderetten.
728 Ot.prp. nr. 5 (1966-1967), p. 2G.
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de zaak, juridisch of medisch deskundig dan wel arbeidsdeskundig. Als zowel 
medische deskundigheid als arbeidsdeskundigheid wenselijk is, nemen drie 
leden deel aan de behandeling van de zaak. Hetzelfde geldt als de twee oor­
spronkelijke leden het niet eens zijn over de uitslag van de klachtenbehandeling. 
In zaken, waarin gecompliceerde rechts- en bewijsvragen spelen, nemen drie tot 
vijf leden deel aan de behandeling van de zaak. In zaken die van bijzonder belang 
zijn voor de praktijk, bestaat het 'rechtsprekende' college uit zeven leden.729
Op de behandeling van een zaak bij het Sociaalzekerheidsgerecht zijn de pro­
cesregels uit de Lov om domstolene en de Tvistelov -  gedeeltelijk -  van toepas­
sing.730 Daarnaast bevat de instellingswet enige procedurele regels.731 De proce­
dure is, in tegenstelling tot de behandeling bij de meeste gewone rechterlijke in­
stanties, in hoge mate schriftelijk. Een ander verschil is dat de dossiervorming 
door het bestuur geschiedt.
Het Sociaalzekerheidsgerecht is -  kort gezegd -  bevoegd klachten tegen en- 
keltvedtak (beschikkingen)732 op het gebied van de sociale zekerheidswetgeving te 
behandelen. Klachtgerechtigd is degene die rechtstreeks door de beschikking in 
zijn belangen wordt getroffen.733 Het 'gerecht' acht zich bevoegd een beschikking 
volledig te heroverwegen. Niet alleen de rechtmatigheid, maar ook de doelma­
tigheid van het bestreden besluit wordt beoordeeld. Dit standpunt komt overeen 
met de intentie van de wetgever.734
De verantwoordelijke minister is niet bevoegd het Sociaalzekerheidsgerecht 
algemene of bijzondere instructies te geven omtrent de uitoefening van de 'recht­
sprekende' bevoegdheden.
Een geschil inzake het besluit van het Sociaalzekerheidsgerecht kan binnen 
zes maanden na bekendmaking van het besluit aan het gerechtshof worden voor­
gelegd. In tegenstelling tot het algemene uitgangspunt binnen het Noorse rechts­
stelsel, kan een besluit waartegen administratief beroep bij het Sociaalzekerheids- 
gerecht open staat pas bij de rechter aanhangig worden gemaakt nadat de be­
schikking voorwerp is geweest van een bestuurlijke hertoetsing door het Sociaal- 
zekerheidsgerecht.735
10.4.6 Voorbeeld: Utlendingsnemda736
De Utlendingsnemd (hierna: de commissie voor vreemdelingenzaken) behandelt 
vooral klachten tegen beschikkingen van Utlendingsdirektoratet op het gebied van
729 § 7 lid 1 t/m 4 Lov om anke til Trygderetten.
730 § 3, § 8 en § 15 Lov om anke til Trygderetten.
731 Hst. III & IV Lov om anke til Trygderetten.
732 Voor een nadere omschrijving van dit begrip, zie par. 11.6.2 van dit boek.
733 § 1 Lov om anke til Trygderetten.
734 Ot.prp. nr. 5. (1966-1967), p. 15-17.
735 § 1 lid 3 Lov om anke til Trygderetten.
736 Zie o.a. Bunres/ Ottesen & Vandvik 2004.
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asielrecht en regulier vreemdelingenrecht.737 De commissie werd opgericht in 
1999 en is sinds 2001 als klachtenorgaan werkzaam. Sindsdien heeft het orgaan 
bijna 100.000 klachten behandeld.738 De procedure bij de commissie voor vreem­
delingenzaken is in het leeuwendeel van de vreemdelingenzaken feitelijk de 
eindprocedure. Kwantitatief bezien komen weinig procedures voor de rechter en 
het aantal zaken dat het hoogste rechtscollege bereikt is, zoals al gezegd, mini­
maal. In 2008 werd slechts in vier vreemdelingenzaken uitspraak gedaan door 
(een van de afdelingen) van de Hoge Raad.739
De commissie is een politiek onafhankelijk orgaan. Het ressorteert in admini­
stratief opzicht onder het Kommunal- og regionaldepartementet (het Ministerie van 
lokale en regionale zaken). Vóór 2001 werden de klachten in vreemdelingenzaken 
behandeld binnen de departementale organisatie. De oprichting van de commis­
sie voor vreemdelingenzaken is mede het resultaat van een forse stijging van het 
aantal klachten op dit gebied. Bovendien werd verwacht dat het overlaten van de 
klachtenbehandeling aan een politiek onafhankelijk en deskundig orgaan, het 
vertrouwen in de klachtenbehandeling zou doen toenemen.740
De verantwoordelijke minister mag in beginsel geen instructies geven inzake 
de uitkomst van de klachtenbehandeling in een concrete zaak. Evenmin m ag hij 
de commissie instrueren omtrent wetsinterpretatie of over het gebruik van een 
discretionaire bevoegdheid,741 tenzij essentiële nationale belangen in het geding 
zijn of als de buitenlandse betrekkingen instructie wenselijk maken.742 In zaken 
waar de minister gebruik heeft gemaakt van de mogelijkheid instructies te geven, 
kan hiertegen een klacht worden ingediend bij de regering.743 Contact met de
737 § 76 lid 1 Lov om utlendigers adgang til riket og deres opphold her.
738 http://www.une.no/om-oss/UNES-rolle/, geraadpleegd in april 2009. Op de site 
www.une.no is ook informatie in het Engels te vinden.
739 Dit blijkt uit informatie op de website http://www.domstol.no , geraadpleegd in mei 
2009. Hierbij moet wel de kanttekening worden geplaatst dat de lijst enkel zaken 
vermeldt, die door een van de gewone afdelingen van de Hoge Raad zijn behandeld. 
Echter, e-mail contact met de Hoge Raad leerde dat in het jaar 2008 geen bestuurs­
rechtelijke zaken plenair zijn behandeld of behandeld zijn door de kamer van 11 rech­
ters. Voorts valt niet uit te sluiten dat zich onder een van de andere categorieën zaken 
die vermeld zijn in de lijst (bijvoorbeeld schadevergoedingsgeschillen) vreemdelin­
genzaken bevinden. Maar ook als dit het geval is, staat vast dat het aantal vreemde­
lingenzaken dat door de hoogste rechter wordt behandeld zeer laag is.
740 St.mld. nr. 21 (2003-2004). Uit een evaluatierapport uit 2002 (Ref: R206b KRD Evalue- 
ring av UNE Hovedrapport PDF.wpd) te raadplegen op http://www.regjeringen.no, 
blijkt dat het algemene oordeel van de bij vreemdelingenzaken betrokken partijen is 
dat de huidige regeling aan de verwachtingen voldoet.
741 § 76 lid 2 Lov om utlendigers adgang til riket og deres opphold her.
742 § 76 lid 3 Lov om utlendigers adgang til riket og deres opphold her.
743 § 76 lid 3 Lov om utlendigers adgang til riket og deres opphold her.
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commissie voor vreemdelingenzaken leerde dat van de mogelijkheid om instruc­
ties te geven tot op heden (juni 2009) slechts één keer gebruik is gemaakt.744
De hoogste ambtenaar binnen het college voor vreemdelingenzaken is de di­
rektor. Hij wordt bij koninklijk besluit voor een periode van zes jaar benoemd en 
moet aan dezelfde eisen voldoen als de leden van de rechterlijke macht. Herbe­
noeming is één keer mogelijk.745 Het college bestaat voorts uit bij koninklijk be­
sluit voor een periode van acht jaar benoemde voorzitters, die eveneens moeten 
voldoen aan de eisen die gelden voor de leden van de rechterlijke macht. Her­
benoeming van deze leden is niet mogelijk.746 Ten slotte wordt een aantal leken -  
eveneens bij koninklijk besluit -  benoemd op voorstel van de verantwoordelijke 
minister, de minister van buitenlandse zaken, Norges Juristvorbund (het Noorse 
Juristenverbond) en humanitaire organisaties. Deze leden worden voor een peri­
ode van vier jaar benoemd. Herbenoeming is één keer mogelijk.747 De wet zwijgt 
over het totale aantal leden. In 2009 waren er 25 voorzitters en 300 lekenleden.
Aan de behandeling van een zaak nemen in de regel één voorzitter en twee 
leken deel. Eén van de leken behoort tot de groep leden die benoemd is op voor­
stel van de verantwoordelijke minister, de minister van buitenlandse zaken en 
het Noorse Juristenverbond. Een leek behoort tot de groep die benoemd is op 
voorstel van humanitaire organisaties. De beslissing op de klacht wordt genomen 
bij meerderheid van stemmen.748
Sinds 2005 bestaat de mogelijkheid om drie voorzitters en vier leken aan de 
behandeling van een zaak te laten deelnemen. Dit gebeurt onder andere in zaken 
van principiële betekenis, in zaken met grote maatschappelijke of financiële ge­
volgen en bij heroverweging van besluiten die gunstig zijn voor de vreemdeling. 
De beslissingen van de commissie in deze samenstelling hebben precedentwer­
king. Ook bij deze samenstelling bepaalt de meerderheid de uitslag van de klach- 
tenbehandeling.749
Zaken die geen moeilijke rechtsvragen oproepen, kunnen door één voorzitter 
of -  krachtens delegatie -  door het secretariaat worden behandeld. Dit is bijvoor­
beeld het geval als een klacht kennelijk gegrond of ongegrond is.750
De zaken worden -  enige uitzonderingen daargelaten -  conform de algemene 
procesregels voor klachtenbehandeling in de forvaltningslov behandeld.751 De 
behandeling geschiedt achter gesloten deuren. Vooral in asielzaken is het gebrui-
744 Dit was inzake de ongewenstverklaring van de Koerd mullah Krekar, wegens diens 
vermeende betrokkenheid bij de groep Ansar al-Islam, die verantwoordelijk wordt 
gehouden voor aanslagen in Koerdistan (Rt. 2007, 1573).
745 § 77 lid 2 Lov om utlendigers adgang til riket og deres opphold her.
746 § 76 lid 3 Lov om utlendigers adgang til riket og deres opphold her.
747 § 77 lid 4 Lov om utlendigers adgang til riket og deres opphold her.
748 § 78 lid 1 Lov om utlendigers adgang til riket og deres opphold her.
749 § 78 lid 2 Lov om utlendigers adgang til riket og deres opphold her.
750 § 78 lid 3 Lov om utlendigers adgang til riket og deres opphold her.
751 § 80 Lov om utlendigers adgang til riket og deres opphold her.
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kelijk dat de vreemdeling, zijn advocaat en -  indien nodig -  een tolk aanwezig 
zijn. Bij de commissie is sprake van een volle toetsing.
Tegen de beslissingen van de commissie staat beroep open bij de rechtbank. 
Als de verantwoordelijke minister bezwaren heeft tegen een voor de vreemdeling 
gunstig besluit, kan ook hij de zaak aan de bevoegde rechtbank voorleggen. 
Hiervoor geldt wél een termijn van vier maanden. De vordering is tegen de 
vreemdeling gericht.752 Van deze bevoegdheid is tot op heden (juni 2009) geen 
gebruik gemaakt.753
752 § 79 lid 2 Lov om utlendigers adgang til riket og deres opphold her.
753 Informatie per e-mail in juni 2009 ontvangen van de commissie voor vreemdelingen­
zaken.
11 De bestuurlijke voorprocedures: de 
wettelijke grondslagen en centrale 
begrippen
11.1 Inleiding
Zoals gezegd, speelt in het Noorse stelsel van rechtsbescherming tegen de over­
heid de controle binnen de bestuursorganisatie een prominente rol.754
De controle binnen het bestuur geschiedt deels doordat een bestuursorgaan 
onder bepaalde voorwaarden een eigen besluit kan herzien. Dat een bestuursor­
gaan, al of niet op verzoek van een burger, bevoegd is een eigen besluit te wijzi­
gen, volgt uit § 35 Forvaltningslov. De heroverweging berust niet op een juridische 
verplichting en de procedure is niet in de wet geregeld. Ook het administratief 
beroepsorgaan én andere hogere organen755 hebben op grond van dit wetsartikel 
de mogelijkheid het besluit van een lager orgaan te herzien. De herzieningsbe- 
voegdheid gaat hier zelfs verder. Zo kunnen deze organen bijvoorbeeld -  in te­
genstelling tot de auteur van het besluit -  het besluit wijzigen ten nadele van de 
geadresseerde van het besluit. Een belangrijke beperking is dat organen van de 
staat enkel besluiten van organen van de decentrale overheden kunnen wijzigen, 
als deze onrechtmatig zijn. Dit laatste heeft te maken met de autonomie van de 
decentrale overheden. De centrale overheid heeft overigens ook op andere wijze 
de mogelijkheid om in te grijpen in de besluitvorming van decentrale bestuursor­
ganen. Zo kan de minister uit eigen beweging, of als minimaal drie leden van een 
vertegenwoordigende raad van een provincie of een gemeente dit verlangen, de 
legaliteit van een besluit van een gemeentelijk of provinciaal orgaan toetsen.756 
Deze legaliteitscontrole is in de meeste gevallen aan de fylkesmann757 gedelegeerd 
en moet binnen drie weken na het nemen van het besluit plaatsvinden. Deze 
vorm van controle door het bestuur heeft niet primair een rechtsbeschermings- 
functie, maar is veeleer een interne controlemogelijkheid. De herzieningsbe-
754 Zie o.a. FM o 2GG1; Os, Overâ & Pedersen 2GG1; Graver 2GG2, hfdst. 18, 22, 23 en 27; 
Eckhoff & Smith 2GG3, hfdst. 16 en 19; Frihagen/Rasmussen & Bernt 2GG3; Woxholth 
2GG6 en Frihagen/Rasmussen & Bernt 2GG8.
755 Zo is de vertegenwoordigende raad van de gemeente bevoegd tot heroverweging van 
besluiten van andere organen van de gemeente.
756 § 59 Lov om kommuner og fylkeskommuner.
757 Zie nader over dit ambt: par. 9.3.1.4.
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voegdheid en de legaliteitscontrole van de minister worden verder niet bespro- 
ken.758
In dit boek wordt de mogelijkheid van klage, het administratief beroep, nader 
bezien. In de praktijk is deze procedure in bestuursrechtelijke geschillen vaak de 
eindprocedure. De procedure van administratief beroep bestaat in verschillende 
vormen. Karakteristiek zijn de vele onafhankelijke raden of commissies van be­
roep, die speciaal (en vaak ook uitsluitend) zijn ingesteld om op een bepaald 
rechtsgebied een groot aantal individuele beroepszaken te behandelen. Deze 
worden met de verzamelnaam klagenemd aangeduid. Enkele van deze beroepsor­
ganen hebben quasi-rechterlijke trekken.
Administratief beroep staat op grond van verschillende wettelijke regelingen 
open. In dit hoofdstuk wordt eerst ingegaan op de wettelijke grondslagen voor 
administratief beroep (paragraaf 11.2).
Voor zover het non-contentieuze deel van het Noorse bestuursprocesrecht 
wettelijk is vastgelegd, is dat gebeurd in de Forvaltningslov. De Forvaltningslov is 
in beginsel van toepassing op alle handelingen van een bestuursorgaan (§ 1 For- 
valtningslov). Dit betekent dat -  voor zover de betreffende instellingswet niet an­
ders bepaalt -  deze wet van toepassing is op alle vormen van beroep op een ho­
ger administratief orgaan. De toegang tot de voorprocedure is voor een belangrijk 
deel bepaald door de in Forvaltningslov opgenomen definities. In dit hoofdstuk 
wordt een aantal centrale begrippen nader behandeld.
De Forvaltningslov geeft net als de Awb regels voor het verkeer tussen de 
overheid en de burger. De reikwijdte van de wet is beperkt tot handelingen van 
bestuursorganen. De definitie van het begrip bestuursorgaan is gegeven in § 1 
Forvaltningslov en komt in paragraaf 11.3 nader aan de orde.
De voorprocedure staat niet voor een ieder open. Paragraaf 28 lid 1 Forvalt­
ningslov beperkt de toegang tot de voorprocedure tot degene die als part (hierna: 
partij) wordt aangemerkt en anderen met rettslig klageinteresse (hierna: procesbe- 
lang). Een behandeling van de wettelijke definitie759 van het begrip partij volgt in 
paragraaf 11.4. De wet bevat geen definitie van het begrip procesbelang. De wet­
gever heeft met dit begrip aansluiting gezocht bij de omschrijving van beroepsge- 
rechtigden in het civiele procesrecht.760 Hierbij heeft de wetgever zich op het 
standpunt gesteld dat de toegang tot de bestuurlijke voorprocedure in ieder geval 
even ruim moet zijn als de toegang tot de rechter, zodat de burger eerst gebruik 
maakt van de bestuurlijke voorprocedure.761 De voorprocedure is doorgaans 
sneller en minder kostbaar dan de beroepsprocedure bij de rechter. Zowel het 
individu als de gemeenschap heeft er zodoende (financieel) baat bij dat gebruik
758 Over § 35 Forvaltningslov zie Woxholth 2006, p. 525-547, met verdere literatuurverwij­
zingen. Over de controle van de staat op de decentrale overheden, zie o.a Overà & 
Bernt 2001 en Bernt/Overà en Hove 2002.
759 § 2 lid 1 sub e Forvaltningslov.
760 Ot.prp. nr. 38 (1964-1965), p. 98.
761 Woxholth 2006, p. 462. Zie ook Rt. 1986, p. 1173 & Rt. 1993, p. 445.
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wordt gemaakt van de interne geschillenbeslechting door het bestuur. In de doc­
trine is omstreden of het begrip procesbelang in de bestuurlijke voorprocedure 
zelfs ruimer moet worden uitgelegd dan in het civiele procesrecht.762 Hier is geen 
duidelijk antwoord op te geven. Vast staat in ieder geval dat de jurisprudentie die 
ziet op procesbelang in het civiele procesrecht, ook van belang is bij de interpreta­
tie van het begrip procesbelang in de Forvaltningslov. In paragraaf 11.5 volgt een 
nadere beschrijving van dit begrip.
In de Forvaltningslov worden hoofdstukken met een ruimere reikwijdte ge­
volgd door hoofdstukken die beperkt zijn tot bepaalde soorten bestuurshande­
lingen (gelaagde structuur). Hoofdstuk VI van de wet bevat bepalingen over het 
administratief beroep. Het administratief beroep staat enkel open tegen een en- 
keltvedtak (hierna: beschikking). De beschikking is een species van het genus ved- 
tak (hierna: besluit). Beide begrippen zijn gedefinieerd in § 2 Forvaltningslov en 
worden hierna in paragraaf 11.6 besproken.
In verband met de behandeling van voornoemde begrippen, wordt steeds 
verwezen naar relevante jurisprudentie. Aangezien slechts een klein aantal be­
stuursrechtelijke zaken de Noorse rechter bereikt, is de jurisprudentie minder rijk 
dan men in Nederland gewend is. De standpunten van de lovavdeling van de 
Justis- og politidepartementet (de afdeling wetgeving van het Ministerie van Justitie 
en Politie, hierna: de afdeling wetgeving) over hoe concrete wetsbepalingen moe­
ten worden geinterpreteerd, zijn om die reden van groot belang. Ook aan het 
oordeel van de Sivilombudsmann (hierna: de ombudsman) wordt veel waarde 
gehecht. In het vervolg wordt daarom -  vooral waar relevante jurisprudentie 
schaars is -  ook naar oordelen en uitspraken van deze instanties verwezen.763
11.2 De wettelijke grondslagen voor het administratief beroep
Er bestaan verschillende wettelijke grondslagen voor het administratief beroep. 
Het uitgangspunt is neergelegd in § 28 lid 1 en 2 Forvaltningslov.
Administratief beroep tegen een beschikking van een centraal bestuursorgaan 
staat op grond van § 28 lid 1 Forvaltningslov open bij het orgaan dat, hiërarchisch 
gezien, op een niveau hoger staat dan het orgaan dat het primaire besluit heeft 
genomen. Kan geen hiërarchisch hoger orgaan worden aangewezen, dan staat
762 Zie bijvoorbeeld Smith 1980, die zich op het standpunt stelt dat de kring klage- gerech­
tigden groter is dan de kring beroepsgerechtigden. Backer 1984, p. 44, is echter van 
mening dat de groep klage-gerechtigden samenvalt met de groep die een procedure 
bij de rechter kan instellen.
763 Standpunten van de afdeling wetgeving van na 1996 zijn te raadplegen op http:// 
www.regjeringen.no/nb/dep/jd/kampanjer/tolkningsuttalelser.html?id=441575. Be­
langrijke oordelen van de ombudsman zijn te vinden op de website van de ombuds­
man en in zijn jaarlijkse rapporten (arsmeldinger), die eveneens zijn te raadplegen op 
zijn website: http://www.sivilombudsmannen.no/publikasjoner/.
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geen administratief beroep open. Dit is bijvoorbeeld het geval bij besluiten geno­
men door de regering en enkele zelfstandige bestuursorganen.764
Is de beschikking afkomstig van een decentraal bestuursorgaan dan geeft § 28 
lid 2 Forvaltningslov de volgende regeling:
Als de vertegenwoordigende raad binnen de provincie of de gemeente de be­
slissingsbevoegdheid aan een ander orgaan heeft gedelegeerd, is de vertegen­
woordigende raad zelf beroepsinstantie. De raad kan de behandeling van de zaak 
ook overlaten aan een ander orgaan, zoals een door hem in het leven geroepen 
commissie.
Als de beschikking genomen is door de vertegenwoordigende raad zelf, is de 
ministerie aangewezen als beroepsinstantie. Vaak zal deze bevoegdheid krach­
tens delegatie aan de fylkesmann toekomen.
Wanneer de beslissing genomen is krachtens een delegatiebesluit van een cen­
traal bestuursorgaan, is dit orgaan beroepsinstantie. Deze situatie doet zich wei­
nig voor.765
Een bijzondere wet kan in afwijking van het vorenstaande een ander beroeps­
orgaan aanwijzen. Dit kan een orgaan binnen de hiërarchische bestuursorganisa­
tie zijn of een van de vele onafhankelijke raden of commissies van beroep. Voor­
beelden hiervan zijn het hiervoor in hoofdstuk 10 besproken Sociaalzekerheids- 
gerecht en de commissie voor vreemdelingenzaken. Andere voorbeelden zijn de 
regionale skatteklagenemdene en fylkesnemda for barnevern og sosiale saker, de regiona­
le klachtencommissies op het gebied van belasting, respectievelijk op het gebied 
van kinderbescherming en verslaafdenzorg.
De afgelopen decennia worden in toenemende mate onafhankelijke raden en 
commissies als administratief beroepsinstanties aangewezen. Deze organen zijn 
op centraal niveau verantwoordelijk voor de behandeling van 43 % van het totale 
aantal administratief beroepen.766 Het is een heterogene groep organen. Sommige 
organen -  zoals de reeds eerder genoemde organen met quasi-rechtsprekende 
bevoegdheden -  bezitten veel deskundigheid op het betreffende deelgebied. De 
samenstelling van het orgaan beoogt de rechtszekerheid van de burger zo goed 
mogelijk te waarborgen. Andere organen -  vooral de door de vertegenwoordi­
gende raden van de provincie en de gemeente opgerichte raden en commissies -  
bestaan uit leden die binding hebben met politieke partijen.
De keuze om onafhankelijke raden en commissies aan te wijzen als hoger be­
roepsorganen, berust vooral op de wens een onafhankelijke bestuurlijke herover­
weging te verzekeren.767 Op regionaal en lokaal niveau speelt daarnaast de nood­
zaak om de werkdruk bij de vertegenwoordigende organen te verminderen. De 
vertegenwoordigende organen zijn bovendien niet de meest geschikte instantie
764 Woxholth 2GG6, p. 458.
765 Bragd0-Ellenes 2GG9, p. 139.
766 Bragd0-Ellenes 2GG9, p. 141-142 en Statskonsult 2GG3, p. 13.
767 Bragd0-Ellenes 2GG9, hfdst. 2.
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om op allerlei specifieke deelgebieden van het bestuursrecht als administratief 
beroepsorgaan op te treden.
Als hoofdregel geldt dat tegen een beslissing genomen in administratief be­
roep niet opnieuw administratief beroep kan worden ingesteld (§ 28 lid 1 Forvalt­
ningslov). Van dit uitgangspunt kan worden afgeweken.768
11.3 Bestuursorgaan
11.3.1 Bestuursorgaan op grond van § 1 lid 1 tweede volzin Forvaltningslov769
Onder bestuursorgaan wordt in de Forvaltningslov ten eerste verstaan elk orgaan 
van de staat, de provincie of de gemeente (§ 1 lid 1 eerste volzin Forvaltningslov). 
Deze organen zijn bestuursorgaan ongeacht de aard van hun handelen.
Voor een overzicht van de verschillende organen van de staat en de decentra­
le overheidsverbanden wordt verwezen naar paragraaf 9.3 van dit boek. Zo zijn 
de ministeries, de zelfstandige bestuursorganen en de fylkesmann organen van de 
staat. De provincie en de gemeente alsmede de organen hiervan zijn voorbeelden 
van decentrale bestuursorganen. In de Noorse literatuur worden immers zowel 
rechtspersonen als organen van die rechtspersonen 'bestuursorgaan' genoemd. 
De Noorse terminologie lijkt op dit punt niet zuiver.
Ook rechtspersonen naar privaatrecht kunnen aangemerkt worden als orga­
nen van de staat of van de decentrale overheidsverbanden.770 In dit verband is 
een aantal factoren van belang, zoals:
- De aard van de door de rechtspersoon verrichte werkzaamheden.
- Het al dan niet bestaan van een organisatorische of financiële band met de 
overheid.
- De vraag of de rechtspersoon in een monopoliepositie verkeert.
- De vraag of de rechtspersoon een middel is om publiekrechtelijke doelstellin­
gen te verwezenlijken.771
Zo diende de vennootschap Hadeland og Ringerike Avfallsselskap (de afvaldienst 
van Hadeland en Ringerike) volgens de afdeling wetgeving te worden aangemerkt 
als een orgaan van de gemeente. Hierbij acht de afdeling van belang dat de ven­
nootschap werd opgericht door vijf gemeenten en in opdracht van deze gemeen­
ten diensten uitvoert op het gebied van afval en reiniging. Het zijn taken die 
volgens de wet op de gemeente rusten. De gemeenten stellen de kosten van de
768 Zie o.a. § 2-4 Lov om helsetjenester i kommunen.
769 Over dit begrip, zie o.a. Eckhoff & Smith 2GG3, p. 17G-173; Graver 2GG2, p. 306- 
315;Woxholth 2GG6, p. 44-59; Frihagen/Rasmussen & Bernt 2GG3, p. 129-132.
77G Woxholth 2GG6, p. 5G-55; Eckhoff & Smith 2GG3.
771 Ot. prp. nr. 1G2 (2GG4-2GG5), par. 4.1.; Frihagen 1986 p. 31-32 en Bernt & Rasmussen 
2GG3, p. 13G e.v.
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dienstverlening vast en zijn verantwoordelijk voor de invordering hiervan. 
Voorts verkeert de vennootschap volgens de afdeling feitelijk in een monopolie­
positie.772
Ook de stichting het Reisegarantifond is naar het oordeel van de afdeling wet­
geving een bestuursorgaan in de zin van § 1 lid 1 tweede volzin Forvaltningslov.773 
De stichting is opgericht door de staat om toezicht te houden op de naleving van 
reisgaranties. Dit zijn volgens de afdeling taken van de staat, zodat de stichting 
als een orgaan van de staat moet worden aangemerkt. Een ander voorbeeld is het 
vennootschap Vinmonopolet AS (detailhandelsmonopolie op wijn en gedestilleer­
de dranken). Deze vennootschap wordt gezien als belangrijk middel om het be­
leid van de Noorse staat om de verkoop van alcohol te beperken te kunnen ver­
wezenlijken.
11.3.2 Bestuursorgaan op grond van § 1 lid 1 derde volzin Forvaltningslov
Op grond van § 1 lid 1 derde volzin Forvaltningslov worden daarnaast rechtsper­
sonen naar privaatrecht, die niet zijn aan te merken als organen van de staat, de 
provincie of de gemeente, als bestuursorgaan aangemerkt voor zover zij bepaalde 
beslissingen nemen, te weten: beschikkingen of forskrifter (hierna: algemeen ver­
bindende voorschriften).774 Rechtspersonen die onder deze categorie vallen, zijn 
voor al hun overige handelingen (feitelijke en privaatrechtelijke handelingen) niet 
als bestuursorgaan aan te merken.
In de praktijk zal doorgaans duidelijk zijn wanneer een privaatrechtelijke 
rechtspersoon op grond van § 1 lid 1 derde volzin Forvaltningslov aan te merken is 
als bestuursorgaan. Immers, om voornoemde beslissingen te kunnen nemen, 
moet de beslissingsbevoegdheid aan de rechtspersoon (formeel en materieel) 
geattribueerd of gedelegeerd zijn. Om te kunnen spreken van een bestuursorgaan 
in de zin van § 1 lid 1 derde volzin Forvaltningslov is het niet voldoende dat een 
overheidsorgaan invloed kan uitoefenen op de rechtspersoon of dat er sprake is 
van nauwe financiële betrokkenheid tussen de rechtspersoon en een centraal 
bestuursorgaan.775
Voorbeelden van privaatrechtelijke rechtspersonen die krachtens een delega­
tiebesluit belast zijn met het nemen van beslissingen als bedoeld in § 1 lid 1 derde 
volzin Forvaltningslov zijn Det Norske Veritas en Fiskernes Salgslag. De stichting Det 
Norske Veritas, een classificatiebureau en aanbieder van risicomanagementdien- 
sten, is op diverse gebieden krachtens delegatiebesluiten belast met toezichts- en 
keuringswerkzaamheden. Zo is de stichting onder andere aangewezen als keu- 
ringsinstantie ten aanzien van kermisattracties. Fiskernes Salgslag bezit op grond
772 Jnr. 1997/02488 E AS/JMS.
773 Jnr. 200700435 EO ATV.
774 Zie voor een omschrijving van deze begrippen paragraaf 11.6.2.
775 Woxholth 2006, p. 56.
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van verschillende bepalingen in de Rafiskelov beslissingsbevoegdheid op het ge­
bied van de visserij.
11.3.3 Bestuursorgaan: uitzonderingen776
Op grond van § 4 Forvaltningslov is de wet niet van toepassing op handelingen 
van (organen van) de rechterlijke macht, het parlement, de Algemene Rekenka­
mer en de ombudsman. Ook de politie en het openbaar ministerie zijn uitgezon­
derd, voor zover het gaat om zaken die behandeld worden krachtens een aantal 
nader benoemde proceswetten (o.a. straffeprosessloven (het W etboek van strafvor­
dering) of Tvistelov).
Ook kan de toepasselijkheid van de Forvaltningslov (al dan niet expliciet) bij 
wet worden uitgesloten (§ 1 lid 1 eerste volzin Forvaltningslov). Zo is de wet (gro­
tendeels) niet van toepassing op de behandeling bij het quasi-rechtsprekende 
Sociaalzekerheidsgerecht of bij de behandeling van belastingszaken.777 Of een wet 
de toepassing van de Forvaltningslov uitsluit is een kwestie van wetsinterpretatie. 
Aangenomen wordt dat dit vrij duidelijk uit de tekst van de wet of de wetsge­
schiedenis moet volgen.778
11.4 P artijen779
De toegang tot de voorprocedure staat open voor de partijen uit de primaire 
besluitvormingsfase (§ 28 lid 1 Forvaltningslov).
De omschrijving van het begrip 'partij' is vervat in § 2 lid 1 onder e Forvalt­
ningslov en bestaat uit een formeel en een materieel criterium. Partij is degene aan 
wie de beslissing is gericht of anderen wie de zaak rechtstreeks betreft.
Het formele criterium, 'aan wie de beslissing is gericht', levert zelden interpreta­
tieproblemen op. Dit is in ieder geval de geadresseerde van de beslissing.
Het is lastiger om de precieze betekenis van het materiële criterium te bepa­
len. De wetgever veronderstelde dat het materiële criterium eng zou worden 
uitgelegd.780 Als uitgangspunt geldt dat een (rechts)persoon slechts als partij 
wordt aangemerkt als de beslissing directe gevolgen heeft voor zijn rechten of 
plichten.
indirecte gevolgen, die ontstaan doordat iemand een feitelijke of juridische re­
latie heeft met een partij, zijn meestal niet voldoende. Zo wordt de echtgenote 
van een vreemdeling die ongewenst is verklaard, niet in die procedure als partij
776 Eckhoff & Smith 2003, p. 171, 181, 196, 208, 217-218, 223, 485; Graver 2002, p. 313-315 
en Woxholth 2006, p. 118-125.
777 § 33a Lov om anke til Trygderetten en § 1-2 Lov om lingningsforvaltning.
778 Woxholth 2006 p. 47.
779 Eckhoff & Smith 2003, p. 232-235; Graver 2002 369-375; Woxholth 2006, p. 99 -105.
780 Forvaltningscomiteen, p. 155.
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aangemerkt.781 Wél nam  de afdeling wetgeving aan dat de vader van een kind 
partij is, als de moeder namens het kind het verzoek indient om de achternaam 
van de vader te mogen dragen.782 In dit concrete geval woonden de ouders niet 
samen en droeg het kind ten tijde van de aanvraag een andere achternaam. Als de 
naamswijziging niet de achternaam van de vader betreft, is deze echter naar alle 
waarschijnlijkheid niet als partij aan te merken.783 Ook is de Afdeling wetge- 
ving784 van oordeel dat de vader partij is bij de beslissing om het adres van de 
moeder van zijn kind -  bij wie het kind woonachtig is -  uit de openbare registers 
te schrappen, omdat de moeder ernstig bedreigd werd door een ex-partner (niet 
zijnde de vader van het kind). Dit geldt echter alleen als de vader recht heeft op 
omgang met het kind.785
De buurman van de aanvrager van een vergunning, die als gevolg van de ver­
lening van de vergunning enig ongemak zal ondervinden, is geen partij in de 
primaire procedure.786 Het kan anders zijn als bijvoorbeeld duidelijk is dat de 
buurman door de aangevraagde vergunning (financiële) schade of ernstige over­
last zal lijden. Te denken is aan ernstige vervuiling en stankoverlast naar aanlei­
ding van een milieuvergunning.
Een concurrent van een geadresseerde van een beslissing is zelden aan te m er­
ken als partij. Dit is echter wel het geval als ook de concurrent eenzelfde aanvraag 
heeft ingediend en vaststaat dat in het betreffende gebied slechts plaats is voor 
één van de twee bedrijven. Ook wordt aangenomen dat een sollicitant partij is bij 
de aanstelling tot ambtenaar van een medesollicitant.787
Ook privaatrechtelijke rechtspersonen en bestuursorganen kunnen -  als zij 
voldoen aan de hiervoor gestelde eisen -  partij zijn.788 Dit is bijvoorbeeld het ge­
val als namens de rechtspersoon een bouwvergunning is aangevraagd. Het moet 
gaan om 'eigen' belangen van de rechtspersoon of het bestuursorgaan. Zo is een 
bestuursorgaan geen partij enkel omdat de beslissing aan het orgaan toever­
trouwde taken of belangen raakt.789 En een rechtspersoon kan niet als vertegen­
woordiger van de belangen van de leden partij zijn in een zaak.790
781 Rt. 1995, p. 139.
782 Jnr 2822/80 E.
783 Woxholth 2006, p. 101.
784 Deze afdeling van het ministerie van Justitie houdt zich onder andere bezig met de 
interpretatie van wetten. Zie ook par. 1.5.
785 Jnr. 2003/395 EO OCH/ 0R .
786 Eckhoff & Smith 2003, p. 233.
787 Deze persoon zal zelfs onder het eerste criterium kunnen vallen, indien de beslissing 
impliciet een ten opzichte van hem genomen weigering behelst. Zie het oordeel van 
de ombudsman in Arsmeldingen 1971, p. 32.
788 Voor bestuursorganen volgt dit uitdrukkelijk uit § 2 lid 4 Forvaltningslov.
789 Graver 2002, p. 372.
790 Graver 2002, p. 432.
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11.5.1 Het begrip procesbelang: algemeen791
De voorprocedure staat niet alleen open voor de partijen, maar ook voor anderen 
met voldoende procesbelang ('rettslig klageninteresse', § 28 lid 1 Forvaltningslov). 
Zoals gezegd heeft de wetgever met dit begrip aansluiting gezocht bij de om­
schrijving van de beroepsgerechtigden in het civiele procesrecht. In het verleden 
werd in het wetboek van burgerlijke rechtsvordering de groep beroepsgerechtig- 
den beperkt tot degenen met 'rettslig interesse'.792 Dit begrip was in de rechtspraak 
en in de doctrine nader afgebakend. In de met ingang van 1 januari 2008 in wer­
king getreden Tvistelov keerde het begrip niet terug. Ingevolge § 1-3 lid 2 Tvistelov 
moet voor eiser -  in de rechtsverhouding tussen hem en de wederpartij -  een 
reëel belang bestaan bij een rechterlijk oordeel over de vordering. O f dit het geval 
is wordt bepaald door de actualiteit van de eis én de relatie van beide partijen tot 
de vordering. Uit de wetsgeschiedenis blijkt dat de gewijzigde aanduiding van de 
beroepsgerechtigden vooral een redactionele wijziging is en dat de jurisprudentie 
en de doctrine met betrekking tot het begrip 'rettslig interesse' thans nog van be­
lang zijn.793 Er is al snel sprake van procesbelang.794 De toegankelijkheid van de 
rechtspraak wordt eerder beperkt door financiële drempels dan door het gebrek 
aan procesbelang.
In het vervolg wordt de toegang tot de voorprocedure besproken aan de hand 
van de omschrijving van beroepsgerechtigden in § 1-3 lid 2 Tvistelov. Waar ge­
sproken wordt over 'eiser' en 'rechter', moet tevens 'klager' en 'administratief 
beroepsorgaan' worden gelezen.
11.5.2 Actueel belang
In het algemeen geldt dat procesbelang slechts aanwezig is, als het oordeel van 
de rechter rechtsgevolgen heeft voor de eisende partij. Er moet sprake zijn van 
een duidelijk en actueel belang bij een uitspraak van de rechter.795
Dat het procesbelang actueel moet zijn houdt in dat niet enkel sprake moet 
zijn van een toekomstig belang. In bestuursrechtelijke geschillen geldt als uit-
791 Zie o.a. Smith 198G; Backer 1984; Woxholth 2GG6, p. 462-477; Graver 2GG2, p. 429 e.v.; 
Eckhoff & Smith 2GG3, p. 233 e.v. Over het procesbelang van verenigingen zie Wox­
holth 2GG8.
792 § 54 Tvistemâlsloven (oud).
793 Ot.prp. nr. 51 (2GG4-2GG5), hfst. 11.
794 Ot.prp. nr. 51 (2GG4-2GG5), p. 141.
795 Zie Rt. 1957, p. 86G (Reinbeitedommen); Rt. 1987, p. 1432 (Klœbu); Rt. 1989, p. 5G8; Rt 
1991, p. 21 (Persicopus); Rt. 1991, p. 1468; Rt. 1997, p. 1983 (Kristelig Gymnasium); Rt. 
1998, p. 3GG; Rt. 1998, p. 623; en Rt. 2GG1, p. 1625 (Legeautorisasjon).
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gangspunt dat het bestuursorgaan een beslissing moet hebben genomen.796 In 
Norsk Rettstidene (hierna: Rt.)797 1986, 1173 (Abort-saken) wendde een man zich tot 
de rechter om te voorkomen dat zijn ex-vriendin hun ongeboren kind liet aborte­
ren. Omdat de zwangerschap ver gevorderd was, was hiervoor toestemming van 
een medische commissie vereist. Deze toestemming was nog niet gegeven. De 
Hoge Raad was daarom van oordeel dat er geen sprake was van procesbelang. 
De Hoge Raad voegde hieraan toe dat het de vraag is of de man überhaupt pro- 
cesbelang kon hebben bij een dergelijke beslissing. Immers, volgens de wetgeving 
op het gebied van zwangerschapsonderbreking had de vader van het ongeboren 
kind bij een dergelijke beslissing geen recht op inspraak.
Een uitzondering bestaat als op grond van concrete omstandigheden reeds 
vroegtijdig behoefte is aan een oordeel van de rechter.798 Dit kan het geval zijn als 
het bestuursorgaan zich heeft uitgesproken over de toelaatbaarheid van een be­
paalde handeling (vgl. een bestuurlijk rechtsoordeel). Zo had het Rusmiddeldirek- 
toratet (de Dienst voor Verdovende Middelen) zich in een bepaalde zaak op het 
standpunt gesteld dat een aantal brouwerijen in strijd zou handelen met de alco- 
holwetgeving als zij in het kader van een sponsorovereenkomst sport- kleding 
met hun bedrijfslogo's lieten dragen. Er was nog geen formele beslissing geno­
men. De Hoge Raad was toch van oordeel dat er sprake was van procesbelang.799
Ook tijdsverloop kan de toegang tot de rechter beletten.800 Zo had de Helse og 
omsorgsminister (de Minister van gezondheid en zorg) een televisieomroep het 
verbod opgelegd om een reclamespot voor een bepaald op recept te verkrijgen 
geneesmiddel uit te zenden. Toen het verbod werd opgelegd, was de reclam e­
campagne reeds afgesloten. De Hoge Raad kwam tot de conclusie dat de omroep 
onder de gegeven omstandigheden geen actueel belang had bij een principiële 
uitspraak over de rechtmatigheid van het opgelegde verbod.801 Bij het aanvechten 
van een besluit tot gedwongen opname in een psychiatrische inrichting, na be- 
eindiging van de opname, achtte de Hoge Raad procesbelang evenmin aanwe- 
zig.802 Dat een uitspraak over de rechtmatigheid van het besluit voor de persoon 
in kwestie om emotionele redenen van belang was, achtte de Hoge Raad niet 
voldoende. In beide hiervoor besproken zaken zou een vordering tot schadever­
goeding wél ontvankelijk zijn. In het kader van deze vordering wordt de recht­
matigheid van het handelen van het bestuursorgaan indirect beoordeeld.
796 NOU 2001: 32 (Rett pa sak), par. 5.4.5.
797 De uitspraken van de Noorse Hoge Raad worden in dit tijdschrift gepubliceerd.
798 Ot. prp. nr. 51, punt 11.7.2. Zie ook Rt. 1957, p. 860 (Reinbeitedommen) en Rt. 1997, 
p. 596.
799 Rt. 1998, p. 300.
800 Rt. 1958, p. 1290 en Rt. 1997, p. 580.
801 HR 19 juni 2006, HR-2006-01057-A.
802 Rt. 2001, p. 1406.
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Procesbelang zal ook ontbreken als de algemene verjaringstermijn voor 
rechtsvorderingen is verstreken. Dit is voor de toegang tot de rechter van groot 
belang, aangezien er geen (algemene) beroepstermijn geldt.
11.5.3 De relatie tot de vordering
De eisende partij moet in een voldoende directe relatie te staan tot de vordering. 
Kort gezegd komt dit vereiste er op neer dat eiser -  naar hij stelt -  recht moet 
hebben op hetgeen gevorderd wordt.803
Het bovenstaande houdt in dat eiser een persoonlijk belang moet hebben. Hij 
mag enkel opkomen voor een eigen belang. In Rt. 1990, p. 874 (Fusadommen) was 
een aanvraag om huishoudelijke hulp afgewezen. Ten tijde van de behandeling 
van de beroepszaak bij de rechter, was de aanvraagster overleden. Haar erfge­
namen hadden naar het oordeel van de Hoge Raad geen procesbelang. Hierboven 
is opgemerkt dat de echtgenote van een vreemdeling geen partij is in diens asiel­
procedure. Aangenomen wordt dat de echtgenote evenmin procesbelang heeft. 
De procedure ziet op het individuele belang van de vreemdeling om in Noorwe­
gen te verblijven. De aanvrager zelf is dan ook de meest aangewezen persoon om 
een voor hem negatief besluit aan te vechten. In gezinsherenigingprocedures acht 
de afdeling wetgeving dit uitgangspunt niet zonder meer juist. Anders dan de 
asielprocedure, ziet die procedure op het belang van het kunnen uitoefenen van 
het gezinsleven. Het is daarom volgens de afdeling niet vanzelfsprekend dat 
enkel de aanvrager en niet de in Noorwegen wonende gezinsleden een negatief 
besluit inzake de gezinshereniging kunnen aanvechten.804
Sprake moet zijn van een gekwalificeerd belang bij een beoordeling van het 
geschil. Dit houdt ten eerste in dat men geen procesbelang heeft als men reeds 
volledig in het gelijk is gesteld. Als de wederpartij de vordering erkent, kan pro- 
cesbelang eveneens ontbreken.
Ten tweede moet het belang zich onderscheiden van het belang van een w il­
lekeurig ander.805 Men moet de meest aangewezen persoon zijn om rechtsmidde­
len aan te wenden.806 In de bestuursrechtelijke doctrine worden in dit verband 
vaak de volgende groepen genoemd:
Concurrenten. Personen die op dezelfde markt opereren als de begunstigde 
van een beslissing, hebben doorgaans procesbelang. Zo oordeelde de Hoge Raad 
dat De Norske Statsbaner, de nationale spoorwegmaatschappij van Noorwegen, 
voldoende belang had bij de aan een busmaatschappij verleende vergunning om 
personenvervoer op een bepaald traject te mogen exploiteren.807
803 Hov 2007a, p. 153 en Hov 2007b, hfdst. 4 en 5 en NOU 2001: 32 (Rett pa sak), hfdst. 5.2.
804 Jnr. 2002/10884EO 0R/KRY.
805 Dit impliceert in het kader van het Nederlandse belanghebbendebegrip 'persoonlijk' 
belang.
806 Rt. 1972, p. 1071.
807 Rt 1954, p. 500.
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Andere personen met een aan de begunstigde tegengesteld belang. Bij ruimte­
lijke besluiten valt hierbij te denken aan buren of personen die op korte afstand 
wonen van het perceel of de activiteit waarop het besluit ziet. In bouwzaken zal 
de eigenaar of bewoner van het naastgelegen perceel zonder meer procesbelang 
hebben.808 In een zaak waarin de Landbruksminister (de Minister van Landbouw) 
toestemming had verleend tot het aanleggen van een parkeerplaats voor 1500 
voertuigen en een 11 km lang wegtracé, had de eigenaar van een nabijliggende 
boerderij naar de mening van de ombudsman procesbelang.809 In een zaak waarin 
toestemming was gegeven tot verkaveling van een perceel, hadden de eigenaren 
van de aangrenzende percelen volgens de ombudsman geen procesbelang. Voor 
procesbelang moest naar zijn mening sprake zijn van een rechtstreeks en concreet 
te verwachten nadeel van een zeker gewicht. De eigenaren waren vooral bang 
voor een toename van recreatiewoningen in het gebied. Dit was volgens de om­
budsman onvoldoende om aan de hiervoor gestelde eisen te voldoen.
Personen die parallelle belangen hebben met een partij, kunnen ook procesbe­
lang hebben. Te denken is aan contractuele relaties, zoals tussen verkoper en 
koper en eigenaar en huurder. Als de eigenaar wordt gesommeerd een illegaal 
bouwwerk te verwijderen, heeft bijvoorbeeld ook de huurder (het gaat om zijn 
woonruimte) of de pandhouder (eigen financieel belang) er belang bij de aan­
schrijving aan te vechten. En ook waar de koper van een perceel het risico draagt 
voor het verkrijgen van een bouwvergunning kan de verkoper -  in geval van 
afwijzing van de aanvraag -  voldoende belang hebben bij het aanvechten hier­
van.810 Ook de rechtsopvolger van een partij (erfgenaam, koper) zal doorgaans 
procesbelang bezitten.
Overigens geldt voor de toegang tot de voorprocedure geen relativiteits- of 
Schutznorm-vereiste.811 In een zaak waar ontheffing van een bestemmingsplan 
werd verleend voor de exploitatie van een supermarkt, tekende de eigenaar van 
een nabijliggende supermarkt, die de concurrentie vreesde, administratief beroep 
aan. Concurrentiebelangen spelen bij het nemen van een dergelijk besluit geen 
rol. Toch werd procesbelang aanwezig geacht.812 Een feitelijk belang is dus vol­
doende. Voor de toegang tot de rechter is dit in de regel anders. De jurisprudentie 
besteedt aandacht aan de vraag of de vordering gebaseerd is op belangen die 
door de betreffende bestuursrechtelijke regeling worden beschermd.813 Zo werd 
in de eerder besproken procedure inzake de rechtmatigheid van de aan een bus-
808 Eckhof & Smith 2003 p. 264 en Graver 2002 p. 430.
809 Ombudsmannes Arsmelding 1981, p. 76.
810 Ombudsmannens Arsmelding 1978, p. 108.
811 Zie Backer, p. 102 e.v. en de volgende uitspraken van de afdeling wetgeving jnr. 
3727/79 E, brief van 7 maart 1995 aan het Ministerie van Financïen (snr. 1994/1027 
dnr.3) en jnr. 2006/05522 EO ATV/JCN evenals Ombudsmannens Arsmelding 1981, p. 76.
812 Dit is hetzelfde naar Nederlands recht.
813 NOU 2001: 32 (Rett pa sak), hoofdst. 5.2. Zie ook Rt. 1986, p. 1173 (Abort-saken); Rt. 
1988, p. 908; Rt. 1996, p. 1051 en Rt. 1997, 713.
Hoofdstuk 11 199
maatschappij verleende vergunning tot personenvervoer, benadrukt dat de wet­
telijke regeling, op grond waarvan de ontheffing was verleend, onder andere 
concurrentiebelangen beschermt. Het betreft een ruim relativiteitsvereiste. Niet is 
vereist dat op grond van de tekst van de wet (of de Grondwet) duidelijk is dat de 
wet ook strekt tot de bescherming van belangen waarvoor appellant opkomt.814 
Voldoende is dat dit aan de hand van het globale doel van de regeling kan wor­
den vastgesteld. Dit betekent dat de rechter in het Noorse recht veel vrijheid heeft 
bij het bepalen of de toegang tot de rechter in een bepaald geval open staat.
Niet is vereist dat sprake is van een financieel belang. Ook ideële belangen 
kunnen naar Noors recht procesbelang opleveren.815
De eis dat men in de relatie tot de wederpartij belang moet hebben bij een 
oordeel van de rechter, leidt zelden tot problemen. Dat een eis jegens de weder­
partij niet gehonoreerd wordt, zal eerder tot ongegrondverklaring leiden dan tot 
niet-ontvankelijkheid wegens gebrek aan procesbelang.
11.5.4 Rechtspersonen en procesbelang
Een rechtspersoon kan procesbelang hebben als de eigen belangen van de rechts­
persoon in het geding zijn. Daarnaast kan een rechtspersoon procesbelang heb­
ben in zaken die belangen raken, die de rechtspersoon krachtens zijn doelstelling 
en feitelijke werkzaamheden beoogt te behartigen. Voor verenigingen en stichtin­
gen volgt dit sinds 1 januari 2008 uit § 1-4 lid 1 Tvistelov. Het betreft de codificatie 
van in de jurisprudentie ontwikkeld recht. Belangrijk in dit verband is de uit­
spraak van de Hoge Raad in de Alta-sak uit 1980.816 Het onderwerp van het ge­
schil was de rechtmatigheid van een vergunning tot regulering van een belangrijk 
riviergebied in het Noorden van Noorwegen (Alta-vassdraget). De Hoge Raad 
oordeelde dat de Naturvernforbund, die zich inzet voor de bescherming van de 
natuur, in deze zaak procesbelang had.817 Ook voor verenigingen en stichtingen 
geldt overigens dat ook aan de in § 1-3 Tvistelov gestelde eisen voor procesbelang 
m oet zijn voldaan.
De bepaling ziet enkel op verenigingen en stichtingen. Dit heeft te maken met 
de omstandigheid dat de jurisprudentie vooral ziet op het rechtsbelang van deze 
categorieën rechtspersonen.818 Andere rechtspersonen kunnen slechts op grond 
van § 1-3 Tvistelov procesbelang hebben.
Het centrale criterium in § 1-4 lid 1 Tvistelov is dat belangen moeten worden 
geraakt die binnen de doelstelling van de rechtspersoon vallen. Vaak zal het gaan 
om algemene of ideële belangen, maar er kan ook sprake zijn van financiële be-
814 Zie nader Sperr 2009, p. 158-175.
815 Rt. 1961, p. 451.
816 Rt. 1980, p. 569.
817 Zie ook Rt. 1992, p. 1618 (Borregaard-saken).
818 Zie Ot.prp. nr. 51 (2004-2005), p. 366.
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langen.819 Hierbij zijn de statuten en reglementen van de rechtspersoon van groot 
belang, maar ook de feitelijke werkzaamheden van de rechtspersoon worden bij 
de beoordeling betrokken. De wetgever acht bepalend of de doelstelling feitelijk 
wordt geraakt, niet of de norm waaraan getoetst wordt de strekking heeft het 
belang van de rechtspersoon te beschermen.820 Als een rechtspersoon procesbe- 
lang heeft, kan de vordering ook onderbouwd worden met argumenten die niet 
direct te maken hebben met diens doelstelling.821 De doelstelling van de rechts­
persoon mag niet beperkt zijn tot één concrete zaak. Ad hoc organisaties, die 
specifiek voor een geval of een situatie zijn opgericht, zullen geen procesbelang 
hebben. Dit geldt ook voor politieke partijen, aangezien de doelstellingen van 
politieke partijen worden geacht thuis te horen in het politieke debat.822
Van beperkt belang is in hoeverre de rechtspersoon gezien kan worden als 
een vertegenwoordiger van een bepaald belang (representativiteit). Bij deze be­
oordeling speelt niet alleen het aantal leden een rol, maar ook de vraag of lid­
maatschap voor een ieder open staat. Een lokale anti-alcohol vereniging, met 21 
leden, had volgens de afdeling wetgeving geen procesbelang bij de beoordeling 
van de rechtmatigheid van een verleende drankvergunning.823 Het geringe aantal 
leden werd in dit verband benadrukt. Hierdoor was niet aannemelijk dat de or­
ganisatie een groot deel van de ingezetenen in de gemeente vertegenwoordigde. 
Bovendien werd het belang te abstract gevonden. Eenzelfde gedachtegang is 
gevolgd in Rt. 1974, p. 1272. In deze zaak was de vereniging Fri Film opgekomen 
tegen de door de censuurcommissie Statens Filmkontroll's genomen beslissing om 
bepaalde fragmenten uit twee films te knippen. De Hoge Raad wees er op dat de 
vereniging slechts 170 leden had en niet als een vertegenwoordiger van het Noor­
se bioscooppubliek kon worden aangemerkt.
Overigens kan in zaken waar lokale belangen aan de orde zijn, een lokale ver­
eniging, met een relatief beperkt ledensubstraat wél procesbelang hebben. Zo 
oordeelde de Hoge Raad dat zowel de locale Zweedse milieuvereniging Naturs- 
kyddsfóreningen i Strömstad als de Noorse vereniging Fremtiden i váre hender vol­
doende procesbelang hadden om een zaak aan te spannen tegen een Noors be­
drijf dat zich schuldig maakte aan verontreiniging van wateren in het grensge­
bied tussen Noorwegen en Zweden.824 De lokale Zweedse vereniging werd met 
zijn 300 leden gezien als een vertegenwoordiger van de groep Zweden die door 
de verontreiniging in hun belangen werden getroffen. De Noorse vereniging 
beoogde volgens de doelstelling eerder een bepaalde levensstijl te beschermen 
dan het milieu. De hoogste rechter was echter van mening dat ook de zorg voor 
de natuur binnen de doelstelling van de vereniging viel.
819 Ri. 1986, p. 199.
82G Ot.prp. nr.51 (2GG4-2GG5), p. 367.
821 Ot.prp. nr.51 (2GG4-2GG5), p. 367.
822 Woxholth 2GG6, p. 471.
823 Jnr. 645/79 E.
824 Rt. 1992, p. 1618 (Borregaard-saken).
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Het is niet noodzakelijk dat alle leden of een meerderheid daarvan in hun be­
langen worden getroffen door de aangevochten bestuurshandeling. In een zaak, 
waarin 50 oliearbeiders door een belastingbesluit in hun belangen werden getrof­
fen, werd een vereniging van oliearbeiders geacht procesbelang te hebben. 
Slechts 4 van de 50 getroffen oliearbeiders waren lid van de vereniging.825
De wetgever heeft trouwens opgemerkt dat het recht op dit gebied in ontwik­
keling is en dat aan de rechter wordt overgelaten om de in § 1-4 lid 1 Tvistelov 
opgenomen criteria verder te ontwikkelen.826
11.5.5 Bestuursorganen en procesbelang
Bestuursorganen kunnen procesbelang hebben, voor zover het belangen betreft 
die ook rechtspersonen naar privaatrecht kunnen hebben.827 Naar Noors recht 
zijn ook decentrale overheidslichamen -  zoals de provincie en de gemeente -  
bestuursorganen. Als een gemeente in een onteigeningszaak als grondeigenaar in 
zijn belangen wordt getroffen, zal de gemeente procesbelang hebben.
Anders dan in Nederland kan een bestuursorgaan niet opkomen tegen be­
stuursbesluiten enkel omdat deze aan hun toevertrouwde belangen treffen.828 Zo 
geldt in het kustgebied in het zuiden van Noorwegen een wettelijk verbod tegen 
het gebruik van woonhuizen als recreatiewoningen. Dit verbod beoogt te voor­
komen dat de huizenprijzen te hoog worden voor de plaatselijke bewoners en het
-  als gevolg hiervan -  ontstaan van 'spooksteden' die alleen in de vakantieperio­
de worden bewoond door welgestelden die elders in het land woonachtig zijn. In 
een zaak waarin door de minister ontheffing was verleend van dit verbod, wilde 
de betreffende gemeente tegen de ontheffing opkomen.829 De Hoge Raad oor­
deelde dat er geen sprake was van procesbelang. Evenmin had de gemeente Ber­
gen volgens de afdeling wetgeving procesbelang bij de aanwijzing van het pand 
van een voormalige touwslagerij als beschermd monument.830 De gedachtegang 
is dat decentrale bestuursorganen in zaken die van lokaal belang zijn doorgaans 
recht op inspraak hebben en dat dit de meest aangewezen weg is om op te komen 
voor de aan hun toevertrouwde belangen.831 De vraag is opgeworpen of de be­
perkte mogelijkheid van bestuursorganen om op te komen tegen besluiten die 
hun belangen raken in strijd is met artikel 11 van het Europees Handvest voor 
lokale autonomie.832
825 Rt. 1989, p. 218.
826 Ot.prp. nr.51 (2GG4-2GG5), p. 155.
827 Woxholth 2GG6, p. 472 en Rt.1993, s. 5GG.
828 Jnr. 27G5/8G E en Ot. Prp. Nr. 3 (1976-1977), p. 57-58.
829 Rt 1993, p. 445.
83G Jnr. 3667/78 E.
831 Woxholth 2GG6, p. 473.
832 Eckhoff & Smith 2GG3, p. 265.
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Bestuursorganen -  waarschijnlijk uitsluitend op decentraal niveau -  kunnen 
wél als vertegenwoordiger van de ingezetenen in een bepaald gebied procesbe­
lang hebben (§ 1-4 lid 2 Tvistelov). Dit is het geval als de beslissing van grote bete­
kenis is voor het algemeen belang in het gebied.833 Als de minister toestemming 
geeft tot het aanleggen van een vliegveld in een bepaalde gemeente, zal de verte­
genwoordigende raad van die gemeente, als vertegenwoordiger van de ingezete­
nen, hiertegen rechtsmiddelen kunnen aanwenden.
Daarnaast komt het voor dat een bestuursorgaan krachtens de bijzondere 
wetgeving uitdrukkelijk het recht is gegeven rechtsmiddelen aan te wenden te­
gen een beslissing van een ander bestuursorgaan. Zo kan de vertegenwoordigen­
de raad van de gemeente krachtens § 15 lid 2 Plan- og bygningsloven opkomen 
tegen bouwbesluiten van hogere bestuursorganen.
11.6 De begrippen besluit en beschikking834
11.6.1 De definitie van besluit in § 2 lid 1 onder a Forvaltningslov
§ 2 Forvaltningslov bevat een omschrijving van de verschillende soorten bestuurs- 
beslissingen: het besluit, de beschikking en het algemeen verbindend voorschrift. 
Voor de toegang tot de rechter is het onderscheid tussen de drie soorten beslis­
singen niet van belang. immers, de rechtmatigheid van al het bestuurshandelen -  
dus ook alle soorten beslissingen -  kan bij de gewone rechter worden aangevoch­
ten. Voor de toegang tot de voorprocedure is het onderscheid wél van groot be­
lang. slechts de beschikking kan onderwerp zijn van het administratief beroep 
(§ 28 Forvaltningslov).
De beschikking is een species van het genus besluit. Het besluitbegrip is gede­
finieerd in § 2 lid 1 onder a Forvaltningslov. Een besluit wordt hier omschreven 
als: een beslissing die genomen is in het kader van de uitoefening van een pu­
bliekrechtelijke bevoegdheid en die in het algemeen of concreet bepalend is voor 
de rechten en plichten van personen/rechtssubjecten naar privaatrecht. De om­
schrijving bevat de volgende elementen, die elkaar deels overlappen:
- een beslissing;
- die bepalend is voor
- de rechten en plichten;
- van personen/rechtssubjecten naar privaatrecht en
- genomen is in het kader van de uitoefening van een publiekrechtelijke bevoegd­
heid.
833 Woxholth 2GG6, p. 473 en Ot.prp. nr 3 (1976-1977), p. 57 en Rt. 1911, p. 1G6.
834 Frydenberg 1999; Eckhoff & Smith 2GG3, p. 224-232; Graver 2GG2, p. 35G-369; Woxholth 
2GG6, p. 6G-98.
De vijf elementen worden hieronder nader besproken.
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11.6.1.1 Een beslissing
Een besluit is een beslissing. De wet bevat geen omschrijving van het begrip be­
slissing. Aangenomen wordt dat meningsuitingen, voorstellen, adviezen of in­
lichtingen geen beslissingen zijn.835 Zo is volgens de afdeling wetgeving de uitla­
ting van de kinderbescherming, dat de moeder de meest aangewezen persoon is 
om met het ouderlijk gezag te worden belast, geen beslissing, maar een advies.836 
Volgens de doctrine zijn feitelijke handelingen evenmin beslissingen.837 De grens 
tussen feitelijke handelingen en beslissingen is niet altijd scherp. Kort gezegd zijn 
feitelijke handelingen gericht op het creëren of het wijzigen van een feitelijke 
situatie. Beslissingen daarentegen zijn op rechtsgevolg gericht (zie ook het twee­
de element van het besluitbegrip). Hiermee worden rechten en plichten gecre- 
eerd, gewijzigd of tenietgedaan.838
Vaak wordt een beslissing gevolgd door een feitelijke handeling. Als niet bin­
nen de door het bestuursorgaan gestelde termijn wordt voldaan aan een aan­
schrijving tot bestuursdwang, kan dat uiteindelijk leiden tot feitelijke uitvoering 
van het besluit. Te denken is aan het verwijderen van een illegaal bouwwerk. In 
veel gevallen worden feitelijke handelingen echter niet voorafgaan door een be­
slissing. Een voorbeeld hiervan is het opfrissen en herstellen van wegmarkerin­
gen.
Soms volgt uit de van toepassing zijnde wet- en regelgeving of een beslissing 
gericht is op rechtsgevolg. Een voorbeeld is het geval dat de politie het kenteken 
van een auto verwijdert. Stel dat de reden hiervoor is dat de technische staat van 
de auto niet aan de wettelijke regels voldoet. De feitelijke handeling, het verw ij­
deren van het kenteken, is hier uitdrukking van de beslissing dat het rijden van 
de auto in strijd is met de wet. Hier hebben wij daarom te maken met een beslis­
sing die op rechtsgevolg is gericht. Als het kenteken verwijderd wordt, omdat de 
wegenbelasting niet is betaald, is echter geen sprake van een beslissing, maar van 
een feitelijke handeling. Het verbod om met de auto te rijden bestaat in dat geval 
al. Het verwijderen van het kenteken m aakt het niet 'm eer verboden'.
De omschrijving van het besluitbegrip bevat geen schriftelijkheidseis. Uit § 23 
Forvaltningslov volgt dat beschikkingen in beginsel schriftelijk moeten zijn. Een 
beschikking zal vaak in een papieren document zijn neergelegd, maar ook een 
elektronisch document is aan te merken als een schriftelijk stuk.839 Dit betekent 
echter niet zonder meer dat ook de bekendmaking van de beschikking kan ge­
schieden langs elektronische weg.
835 Graver 2002, p. 350.
836 Jnr. 1960/88 E.
837 Graver 2002, p. 350 e.v.
838 Forvaltningskomiteens instilling, p. 208.
839 § 2, lid 1 onder g Forvaltningslov.
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Een uitzondering op het schriftelijkheidsvereiste geldt in situaties, waarin het 
voor het bestuursorgaan bijzonder belastend zou zijn om de beschikking op 
schrift te stellen. Te denken is vooral aan noodsituaties, waarin een bestuursor­
gaan snel moet ingrijpen. Het schoolvoorbeeld hiervan is de opdracht van de 
brandweer tot het verwijderen van een bouwwerk ter voorkoming van verdere 
uitbreiding van een brand.840
In § 11a Forvaltningslov is het bestuursorgaan de verplichting opgelegd de be­
sluitvorming zonder onnodige vertraging af te ronden. De burger heeft echter 
weinig mogelijkheden om voortvarendheid in de besluitvorming af te dwingen. 
De Forvaltningslov zelf verbindt geen gevolgen aan het niet (tijdig) nemen van een 
beslissing. In de bijzondere wetgeving wordt echter het niet nemen van een be­
slissing op een aanvraag in sommige gevallen gelijkgesteld met een inwilliging óf 
een afwijzing van de aanvraag.841 In andere gevallen kan het uitblijven van een 
beslissing reden zijn voor het vorderen van schadevergoeding wegens schending 
van § 11a Forvaltningslov.
Voor andere besluiten dan beschikkingen, geldt naar de letter van de wet 
geen schriftelijkheidsvereiste. In veel gevallen zal echter het schriftelijkheidsver- 
eiste volgen uit ongeschreven beginselen van behoorlijk bestuur.842
11.6.1.2 Bepalend voor rechten o f plichten
De begrippen 'rechten' en 'plichten' worden ruim opgevat en leveren daarom 
volgens de doctrine maar zelden interpretatieproblemen op.843 Hieronder vallen 
het creëren, vaststellen, wijzigen of tenietdoen van een recht, een plicht, een be­
voegdheid of een status.
Zoals hiervoor gebleken hebben sommige handelingen slechts feitelijke ge­
volgen. Deze zijn op grond van een combinatie van de twee eerste elementen niet 
aan te merken als een besluit.
Procedurele rechten en plichten, worden als hoofdregel niet gezien als rechten 
en plichten in de zin van § 2 lid 1 onder a Forvaltningslov. Dit omdat procedurele 
beslissingen niet bepalend worden geacht voor de rechten en plichten van de be- 
trokkenen.844 Bepalend voor rechten en plichten is in beginsel enkel de eindbeslis­
sing. Bij procedurele beslissingen moet onder meer worden gedacht aan de be­
slissing om de zaak naar een ander bestuursorgaan door te sturen, het al dan niet 
inwinnen van advies en het verzoek aan betrokkenen aanvullende informatie te
840 Ertzaas 2001, p. 66.
841 Zie bijvoorbeeld § 95 b Plan- og bygningslov. In enkele bouwzaken wordt onder be­
paalde voorwaarden de vergunning geacht verleend te zijn, indien het bestuursor­
gaan niet binnen drie weken een beslissing op de aanvraag heeft gedaan. Onder an­
dere wordt als voorwaarde gesteld dat niet bekend is dat derden bedenkingen heb­
ben tegen de aangevraagde vergunning.
842 Graver 2002, p. 413.
843 Woxholth 2006, p. 63.
844 Ot. prp. nr. 3 (1976-1977), p. 55.
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verstrekken. Dergelijke beslissingen kunnen echter van groot en zelfstandig be­
lang zijn voor de betrokkenen. In sommige gevallen zijn daarom procedurele 
beslissingen gelijkgesteld met besluiten. Zo is bijvoorbeeld de beslissing om een 
zaak op formele gronden, zonder inhoudelijke behandeling, te beëindigen, op 
grond van § 2 lid 3 Forvaltningslov met een besluit gelijkgesteld. Daarnaast heeft 
de wetgever in sommige gevallen administratief beroep opengesteld tegen pro­
cedurele beslissingen. Zo staat op grond van § 15 Forvaltningslov administratief 
beroep open tegen het besluit om bepaalde onderzoekswerkzaamheden te ver­
richten (o.a. huisbezoek en onderzoek naar boekhouding). Ook bij de weigering 
van inzage in documenten is de bestuurlijke voorprocedure opengesteld (§ 21 
Forvaltningslov).
Een beslissing over de aansprakelijkheid van de overheid wegens een on­
rechtmatige (rechts)handeling is geen besluit.845 Deze beslissing is niet bepalend 
voor de rechten of de plichten van iemand. De aansprakelijkheid ontstaat reeds 
bij het verrichten van de onrechtmatige (rechts)handeling (verbintenis uit de 
wet). Als het bestuursorgaan weigert schade te vergoeden, kan de betrokkene 
zich rechtstreeks tot de rechter wenden.
11.6.1.3 Van personen/rechtssubjecten naar privaatrecht
De wet bepaalt dat alleen beslissingen die rechten en plichten van perso­
nen/rechtssubjecten naar privaatrecht betreffen, als besluiten worden aange­
merkt.
De aard van de rechten en plichten zijn hierbij bepalend, niet, zoals de tekst 
doet vermoeden, aan wie de rechten en plichten toekomen.846 Het gaat er om of 
het rechten en plichten betreft die aan personen/rechtssubjecten naar privaatrecht 
kunnen toekomen. De onteigening van grond of de weigering van een bouwver­
gunning betreft dus ook als de gemeente de adressant is van de beslissing, rech­
ten en plichten van een persoon/rechtssubject naar privaatrecht.
In de literatuur worden op grond van dit criterium beslissingen van interne aard 
geacht buiten het besluitbegrip te vallen. Voorbeelden hiervan zijn beslissingen 
over de interne werkverdeling, de inhoud van een bepaalde functie en verande­
ringen in werktijden.
Sommige interne beslissingen worden overigens op grond van § 2 lid 2 For- 
valtningslov als beschikkingen aangemerkt. Dit zijn beslissingen inzake de aanstel­
ling, ontslag, schorsing, overplaatsing, tuchtrechtelijke maatregelen en pensioen 
van ambtenaren.
11.6.1.4 Uitoefening van een publiekrechtelijke bevoegdheid
Slechts waar sprake is van uitoefening van een publiekrechtelijke bevoegdheid 
heeft men te maken met een besluit. Kenmerkend voor publiekrechtelijke be­
845 Ot.prp. nr. 3 (1976-1977), p. 55.
846 Graver 2002, p. 359.
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voegdheden is dat zij exclusief aan bestuursorganen toekomen en bijvoorbeeld 
niet gebaseerd zijn op het eigendomsrecht. In een zaak waar de Luftfartsverk, een 
orgaan dat het beheer heeft over de Noorse luchthavens, van de personen die bij 
de luchthavens werkzaam waren een verklaring omtrent gedrag eiste, was vol­
gens de afdeling wetgeving geen sprake van uitoefening van een publiekrechte­
lijke bevoegdheid.847 Het orgaan handelde hier krachtens zijn eigendomsrecht. De 
indeling van de luchthavens in zones, waarbij de toegang tot enkele zones was 
beperkt tot bepaalde groepen werknemers, werd wél als uitoefening van een 
publiekrechtelijke bevoegdheid beschouwd. Deze bevoegdheid volgde in casu uit 
de luchtvaartwetgeving en was niet gebaseerd op het eigendomsrecht.848
In veel gevallen is direct duidelijk dat sprake is van privaatrechtelijk hande­
len. Privaatrechtelijk handelen wordt vaak gekenmerkt door wederkerigheid, 
terwijl het uitoefenen van een publiekrechtelijke bevoegdheid het bestuur in veel 
gevallen de mogelijkheid biedt eenzijdig invloed uit te oefenen op de rechtsposi­
tie van de burger. Typische voorbeelden van de uitoefening van een privaatrech­
telijke bevoegdheid zijn het aanschaffen van kantoorartikelen door een gemeente 
en het verkopen van een stuk gemeentegrond. M aar of sprake is van een w eder­
kerige overeenkomst of een overeenkomst om niet, is niet zonder meer bepalend. 
Sommige wederkerige overeenkomsten bevatten deels ook publiekrechtelijke 
aspecten. Als de overeenkomst met zich brengt dat iemand een ontheffing krijgt 
van een publiekrechtelijk verbod (vgl. de bevoegdhedenovereenkomst), is dit 
onderdeel van de overeenkomst aan te merken als een besluit. In de bekende 
Tjome- uitspraak kocht de gemeente een pand ver onder de marktprijs. Als tegen­
prestatie kreeg de verkoper een toezegging dat aan hem  een bouwvergunning 
zou worden verleend voor een motel. Dit onderdeel van de overeenkomst werd 
aangemerkt als een besluit.849
Beslissingen tot het verlenen van financiële steun zijn vaak bestuursrechtelijk 
van aard. Dit geldt in ieder geval als het recht op steun uit de wet volgt, zoals 
bijvoorbeeld het geval is bij algemene bijstand. Uit de wetsgeschiedenis en de 
jurisprudentie volgt dat hetzelfde geldt voor stipendia, gesubsidieerde rechtsbij­
stand en andere subsidies.850 Ook leningen of garantiestellingen van sommige 
kredietinstellingen, die organen zijn van de Noorse staat, zijn aan te merken als 
besluiten. Maar de verstrekking van de lening of de garantie moet het karakter 
hebben van een steunmaatregel. Hieraan is in ieder geval voldaan als sprake is 
van een rentevrije lening of als een zeer lage rente wordt bedongen.
Dienstverlening in natura wordt traditioneel minder snel aangemerkt als uit­
oefening van een publiekrechtelijke bevoegdheid dan het verstrekken van geld.
847 Jnr. 723/89 E.
848 Jnr. 755/91 E.
849 RG  1969, p. 325 (Tjeme).
850 Forvaltningkomiteens rapport, p. 3 en RT. 2002, p. 19.
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De wetsgeschiedenis is op dit punt niet duidelijk.851 Op het gebied van het on­
derwijs wordt aangenomen dat beslissingen omtrent plaatsing op een gemeente­
lijk kinderdagverblijf, een publieke school of een universiteit besluiten zijn.852 Ten 
aanzien van de gezondheidszorg ligt het anders. Dwangopnames zijn besluiten. 
Beslissingen omtrent opname in en ontslag uit ziekenhuizen zijn echter niet aan 
te merken als besluiten.853 Het recht op gemeentelijke gezondheidszorg is bij wet 
in zijn geheel buiten de reikwijdte van de Forvaltningslov gehouden.854 Bepaalde 
beslissingen tot sociale/maatschappelijke dienstverlening zijn weer uitdrukkelijk 
als beschikkingen aangeduid.855 Dit geldt onder andere beslissingen omtrent hulp 
bij het huishouden of omtrent plaatsing in een instelling voor gehandicapten of 
een bejaardenhuis. De afdeling wetgeving heeft aangenomen dat het aanwijzen 
van woonruimte door een gemeentelijke woningstichting, die aangemerkt werd 
als bestuursorgaan, geen besluit was. Hierbij werd vooral van belang geacht dat 
huur verschuldigd was.856
11.6.2 Beschikkingen en algemeen verbindende voorschriften
Besluiten kunnen worden onderverdeeld in twee categorieën: de beschikking en 
het algemeen verbindende voorschrift. De Forvaltningslov bevat een definitie van 
beide categorieën besluiten. Onder beschikking wordt volgens § 2 lid 1 onder b 
Forvaltningslov verstaan een besluit dat de rechten of plichten van één of meer 
bepaalde (rechts)personen betreft. Een algemeen verbindend voorschrift betreft 
daarentegen volgens § 2 lid 1 onder c Forvaltningslov de rechten of plichten van 
een onbepaald aantal of een onbepaalde groep (rechts)personen.857 De bestuurlij­
ke voorprocedure staat zoals gezegd enkel open tegen beschikkingen. Het onder-
851 Zie Smith, Rettssikkerhet ved offentlig tjenesteyting 1984; Eckhoff & Smith 2003, 228 e.v.
852 NOU 1995:18: Ny lovgivning om opplxring. '...og fomvrig kan man gj0re som man vil', p. 
82 e.v. Zie ook jnr. 1672/79 E en het oordeel van de ombudsman in Arsmeldingen 1974, 
p. 2. Zie ook Jnr. 343/74 E, waarin werd geoordeeld dat schorsing van een scholier, 
mits de schorsing van een bepaalde duur is, ook als besluit dient te worden aange­
merkt. Hetzelfde geldt de beslissing dat een scholier recht heeft op bijzonder onder­
wijs: zie jnr. 233/94 E.
853 Zie o.a. Forvaltningkommiteens rapport, p. 432; St. meld. nr. 32 (1976-1977).
854 § 2-1 lid 3 Lov om helsetjenesten i kommunene.
855 § 8-1 Sosialtjenestelov. Over het besluitbegrip in de gezondheidssector, zie Bernt1984; 
Kjonstad 1987, p. 67-70; Kjonstad /Bernt & Kjellevold 2000; Kjonstad & Syse1992 en 
NOU 1992:8 Lov om pasientrettigheter.
856 Jnr. 50/82E.
857 Let op: het gaat om een vertaling van het Noorse begrip 'forskrift'. De inhoud van dit 
begrip komt niet geheel overeen met de inhoud van het Nederlandse begrip alge­
meen verbindende voorschrift. Omdat de Noorse wetgever de forskrift omschrijft als 
wetgeving van materiële aard (zie: Inst. O. II (1966-67), p.5) heb ik echter gemeend dat 
de inhoud van de begrippen voldoende overeenkomsten hebben, om de vertaling -  in 
het kader van de in dit boek -  verantwoord te achten.
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scheid tussen de twee categorieën besluiten is derhalve van belang voor het vol­
gen van deze procedure en zal hieronder worden besproken.
Uit de hiervoor gegeven definities volgt dat voor het onderscheid tussen het 
begrip beschikking en het begrip algemeen verbindend voorschrift bepalend is of 
het besluit een open of een gesloten groep (rechts)personen betreft. Hierbij staat 
de inhoud van het besluit centraal. Het gaat er om of op grond van de inhoud van 
het besluit gezegd kan worden dat het besluit de rechten of plichten van een 
individualiseerbare groep betreft. Dit kan ook het geval zijn bij grote groepen 
(rechts)personen. Zo wordt het plankaartgedeelte van een bestemmingsplan als 
(een bundel) beschikkingen aangemerkt.858 De grondbezitters zijn weliswaar niet 
met naam en toenaam genoemd in het plan, maar zijn wel indirect geïndividuali­
seerd doordat het plan betrekking heeft op specifieke percelen.859
Als het besluit tot een onbepaalde groep (rechts)personen is gericht, is het in 
beginsel een algemeen verbindend voorschrift. Dit geldt ook als het besluit feite­
lijk enkel voor een kleine groep van belang is, zoals bijvoorbeeld regels over de 
vervaardiging van een product, dat slechts door een handvol bedrijven wordt 
geproduceerd. W aarschijnlijk moet een uitzondering worden gemaakt als het 
besluit voor een zeer kleine groep rechtsgevolgen in het leven roept. Een voor­
beeld hiervan zijn algemeen geformuleerde prijsregels voor verkoop van cement, 
die enkel van belang waren voor twee van de drie cementproducenten in Noor- 
wegen.860 Hier had het bestuursorgaan er even goed voor kunnen kiezen om de 
producenten met naam en toenaam te noemen. Een grensgeval is de uitlating van 
de afdeling wetgeving in de zaak jnr 1373/70E. De gemeente Oslo had besloten 
alle eigendommen in de gemeente in drie categorieën te onderverdelen. Het be­
drag dat verschuldigd was aan eigendomsbelasting was per categorie verschil­
lend. De afdeling kwam tot de conclusie dat het besluit gezien moest worden als 
(een bundel van) beschikkingen. Het besluit van een schoolbestuur dat gratis 
schoolvervoer voortaan slechts zou worden aangeboden aan scholieren die op 
een afstand van minimaal 4  km van de school wonen, is volgens de ombudsman 
wel een algemeen verbindend voorschrift.861
In de doctrine wordt het standpunt verdedigd dat een besluit zowel een be­
schikking als een algemeen verbindend voorschrift kan zijn.862 Als voorbeeld 
dient een vergunning tot regulering van een riviergebied. Er kunnen bij de ver­
858 Bestemmingsplannen worden weliswaar bekendgemaakt krachtens de regels die gel­
den voor algemeen verbindende voorschriften. Dat wil in beginsel zeggen: bekend­
making in het publicatieblad Norsk Lovtidend. Aangenomen wordt echter dat de 
grondbezitters en anderen met grondgebonden rechten -  indien mogelijk -  hierover 
bericht krijgen en op de hoogte worden gesteld van de mogelijkheid tot administratief 
beroep. Zie hierover: Woxholth 2006, p. 94.
859 Eckhoff & Smith 2003, p. 230.
860 Jnr. 342/1959E.
861 Arsmelding 1992, p. 40.
862 Eckhoff & Smith 2003, p. 230-231.
Hoofdstuk 11 209
gunningverlening voorwaarden worden gesteld die de rechten van een onbe­
paalde groep beschermen. Te denken is aan voorwaarden om het visbestand in 
stand te houden. Voor de vergunninghouder is het besluit een beschikking, ter­
wijl het besluit voor personen met visrechten in het betreffende gebied als een 
algemeen verbindend voorschrift wordt aangemerkt.
Uit de wetsgeschiedenis blijkt dat bij twijfel of er wel of geen sprake is van 
een beschikking, belang moet worden gehecht aan de rechtszekerheid. In het 
algemeen kan worden gezegd dat het voor de burger voordelig is als een besluit 
als een beschikking wordt aangemerkt. In twijfelgevallen, moet het besluit daar­
om in beginsel gekarakteriseerd worden als een beschikking.863
863 Innst. O. (1966-1967), p. 3-4.

12 De bestuurlijke voorprocedure nader 
bezien
12.1 Inleiding864
Hoofdregel is dat het administratief beroep facultatief is. De commissie die het 
voorstel tot de Tvistelov opstelde, meende dat uitzonderingen op dit uitgangspunt 
niet in een algemene wet, maar in de bijzondere wetgeving geregeld moeten 
zijn.865 Het verplicht stellen van de voorprocedure is onder andere aan de orde 
waar sprake is van een zeer gespecialiseerd beroepsorgaan en een met bijzondere 
waarborgen omklede procedure. Zo moet in zaken op het gebied van de sociale 
zekerheid aan de procedure bij de rechter administratief beroep bij het quasi- 
rechtsprekende Sociaalzekerheidsgerecht vooraf gaan.866
Hieronder komt de functie van het administratief beroep aan de orde (12.2). 
In hoofdstuk 11 zijn de verschillende grondslagen van het administratief beroep 
behandeld. Daarbij is aangegeven dat de uitgangspunten zijn neergelegd in § 28 
Forvaltningslov. Kort gezegt, volgt uit deze bepaling:
- Dat administratief beroep tegen beschikkingen van centrale bestuursorganen 
open staat bij het orgaan dat, hiërarchisch gezien, een niveau hoger staat dan 
het orgaan dat de primaire beschikking heeft genomen.
- Dat administratief beroep tegen beschikkingen van decentrale organen open 
staat bij de vertegenwoordigende organen van de gemeente/provincie, bij 
door hen in het leven geroepen commissies, bij het centrale bestuursorgaan de 
fylkesmann of -  bij delegatie -  bij de delegans.
Op de behandeling van het administratief beroep door deze beroepsorganen is in 
beginsel de in de Forvaltningslov voorschreven procedure van toepassing.
Ook is er op gewezen dat in een aantal bijzondere wetten een ander orgaan -  
veelal een onafhankelijke raad of commissie van beroep -  als beroepsinstantie is 
aangewezen. Het gaat hier om een heterogene groep beroepsorganen. Het aantal 
leden, de mate van specialisatie, de voorgeschreven procedure en de organisatie 
van de administratie van deze organen lopen sterk uiteen. Sommige van de orga­
nen worden vanwege hun samenstelling en procedure gekarakteriseerd als quasi­
gerechten. De verschillende instellingswetten kennen vaak procedureregels die 
de regels in de Forvaltningslov aanvullen en/of hiervan afwijken. Echter, in de
864 De procedure wordt beschreven door o.a.: Eckhoff & Smith 2GG3, hfdst. 15 t/m hfdst. 
21. Zie ook Woxholth 2GG6, die de Forvaltningslov per wetsartikel toelicht. Zie ook 
Graver2GG2, in het bijzonder hfdst. 27.
865 NOU 2001:32, Rett pá sak, paragraaf 18.2.2.
866 § 1 lid 3 Lov om anke til Trygderetten.
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meeste gevallen is de Forvaltningslov (gedeeltelijk) van toepassing op de behande­
ling van het administratief beroep.
Hoofdstuk VI Forvaltingslov bevat enkele bijzondere bepalingen over het ad­
ministratief beroep. Daarnaast zijn de bepalingen die gelden voor de primaire 
besluitvormingsfase, de algemene bepalingen van de wet en ongeschreven begin­
selen van behoorlijk bestuur van toepassing op de behandeling bij het beroepsor­
gaan. In dit hoofdstuk wordt de administratief beroepsprocedure -  zoals voorge­
schreven in de Forvaltningslov -  nader besproken (12.3). Hierbij wordt onder an­
dere stil gestaan bij het aanhangig maken van het beroep, de hoorplicht, de aard 
van de heroverweging, de beslistermijn en de mogelijke dicta.
12.2 De functie van het administratief beroep
Het administratief beroep heeft een rechtsbeschermingfunctie en functioneert 
daarnaast als een intern controlemechanisme voor het bestuur.867 De vraag is 
gerezen of beroep bij een centraal orgaan tegen besluiten van decentrale be­
stuursorganen de autonomie van de decentrale bestuursorganisatie in gevaar 
brengt. De wetgever is echter van oordeel dat het belang van de rechtszekerheid 
moet prevaleren boven het belang van de lokale autonomie.868 Bij heroverweging 
van het gebruik van een discretionaire bevoegdheid moet het centrale beroepsor­
gaan echter -  gelet op de decentralisatiegedachte -  wél een zekere mate van te­
rughoudendheid in acht nemen (§ 34 lid 2 Forvaltningslov).
Het administratief beroep heeft bovendien een filterwerking. uitgangspunt is 
dat de rechtspraak voor iedereen toegankelijk moet zijn. Gelet op de kosten die 
voor alle partijen verbonden zijn aan de procedure bij de rechter, geeft de wetge­
ver echter de voorkeur aan alternatieve geschillenbeslechting. Geschillenbeslech­
ting door het bestuur is volgens de parlementaire geschiedenis niet in strijd met 
het uitgangspunt van toegankelijke rechtspraak. Dat veel geschillen buiten rechte 
opgelost worden, heeft, aldus de parlementaire geschiedenis, er juist mee te m a­
ken dat de gang naar de rechter als laatste redmiddel open staat.869 Ten opzichte 
van de procedure bij de rechter, heeft de administratief beroepsprocedure een 
aantal voordelen. Hierbij is onder meer te denken aan meer flexibelere procedure, 
lagere kosten, een snellere behandeling, deskundigheid en een volle toetsing.
Vooral de onafhankelijke beroepscommissies kunnen -  door hun onafhanke­
lijke positie ten opzichte van de overige bestuursorganisaties -  in bestuursrechte­
lijke geschillen worden gezien als een geëigend alternatief voor geschillenbeslech­
ting door de rechter.
867 Forvaltningkomiteens instilling, p. 243.
868 Ot.prp. nr. 42 (1991-1992), p. 214 e.v.
869 Ot.prp. nr. 51 (2004-2005), p. 60 en 74.
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Het instellen van administratief beroep geschiedt door het indienen van een klage 
(hierna: beroepschrift). Voor het beroepschrift gelden geen hoge eisen. Volgens 
§ 32 lid1 sub a t/m d Forvaltningslov is het beroepschrift gericht tot het bestuurs­
orgaan dat het bestreden besluit heeft genomen. Het beroepschrift is verder on­
dertekend en bevat ten minste:
- een omschrijving van de beschikking waartegen het beroep is gericht;
- gegevens die noodzakelijk zijn voor de beoordeling of er sprake is van pro- 
cesbelang;
- gegevens die noodzakelijk zijn voor de beoordeling of het administratief be­
roep tijdig is ingediend;
- een aanduiding van de gewenste wijziging in het bestreden besluit.
Daarnaast wordt aanbevolen dat het beroepschrift de feitelijke en juridische 
gronden van het beroep bevat.
in  bepaalde situaties bestaat de mogelijkheid het beroep mondeling in te stel­
len. Dit geldt bijvoorbeeld als men zich wil verzetten tegen een huisbezoek.870 Het 
bestuursorgaan moet in die gevallen zorgdragen voor een schriftelijke weergave 
van het beroep.
Of een schrijven aangemerkt wordt als een beroepschrift, moet worden be­
oordeeld aan de hand van de inhoud. Dat het woord 'klage' wordt gebruikt is niet 
bepalend, maar uit het stuk moet duidelijk blijken dat de indiener heroverweging 
van het besluit wenst.871
Als niet is voldaan aan de eisen in § 32 lid1 Forvaltningslov, stelt het bestuurs­
orgaan de indiener binnen een door het bestuursorgaan gestelde termijn in de 
gelegenheid het verzuim te herstellen. is het gebrek niet binnen de termijn her­
steld, dan wordt het beroep zonder inhoudelijke behandeling avvist (hierna: niet- 
ontvankelijk verklaard).
12.3 De procedure en de dicta
12.3.1 Het administratief beroepschrift
870 § 15 Forvaltningslov.
871 Zie het oordeel van de ombudsman in Arsmelding 1969, p. 101, alwaar een verzoek om 
vernieuwde behandeling van de zaak naar zijn mening ten onrechte niet als admini­
stratief beroep was aangemerkt.
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12.3.2 De beroepstermijn872
De termijn voor het indienen van het beroepschrift bedraagt drie weken (§ 29 
Forvaltningslov). De termijn vangt aan met ingang van de dag waarop de partij de 
beschikking heeft ontvangen. Of de geadresseerde daadwerkelijk van de beschik­
king kennis heeft genomen, is in beginsel niet van belang. Voldoende is dat de 
beschikking per post aan zijn adres is bezorgd.873 Als bekend is dat de geadres­
seerde zich door een gemachtigde laat vertegenwoordigen, wordt de termijn 
geacht te lopen met ingang van de dag waarop deze de beschikking ontvangt.874
Is de beschikking door middel van publicatie bekendgemaakt, dan vangt de 
termijn aan met ingang van de dag van publicatie. In alle andere gevallen vangt 
de termijn aan met ingang van de dag waarop de indiener van het beroepschrift 
kennis heeft genomen of had kunnen nemen van de beschikking.875 Bij begunsti­
gende beschikkingen geldt hierbij wel de beperking dat de termijn uiterlijk na een 
periode van drie maanden na het nemen van de beschikking is verstreken. A n­
ders zou de begunstigde van de beschikking te lang in onzekerheid verkeren.
In de primaire fase geldt niet zonder meer een motiveringsplicht. Als een 
aanvraag wordt ingewilligd en geen reden is om aan te nemen dat een partij in de 
zaak bezwaren heeft tegen de inwilliging, kan de motivering achterwege blijven. 
Een partij kan echter binnen de administratief beroepstermijn de motivering van 
de beschikking opvragen (§ 24 lid 2 Forvaltningslov). In dit geval gaat na ont­
vangst van de motivering een nieuwe termijn van drie weken lopen (§ 29 lid 3 
Forvaltningslov).
Het orgaan dat het besluit heeft genomen of het beroepsorgaan kunnen in bij­
zondere gevallen, bijvoorbeeld bij vakantie of ziekte, de beroepstermijn verlengen 
(§ 24 lid 4 Forvaltningslov).876
Het beroepschrift is tijdig ingediend, als het vóór het einde van de termijn ter 
post is bezorgd, is gefaxt of bij het bestuursorgaan is afgeleverd. Daarnaast is 
indiening van het beroepschrift per elektronisch verkeer (bijvoorbeeld e-mail) 
mogelijk als het betreffende bestuursorgaan deze mogelijkheid heeft opengesteld 
(§ 30 Forvaltningsloven).877 Om bewijsredenen is het verstandig een per post be-
872 Boe 1993, p. 767, 875, 876 en 935; Graver 2002, p. 434-436; Eckhoff & Smith 2003, p. 
266-268; Frihagen/Rasmussen & Bernt 2003, p. 253-256; Woxholth 2006, p. 489-501. 
Woxholth 2006, p. 489 geeft aan dat er weinig voorbeelden uit de praktijk zijn die be­
trekking hebben op dit artikel. Oordelen van de ombudsman hierover zijn schaars er 
is geen jurisprudentie die betrekking heeft op de interpretatie van het artikel.
873 Woxholth 2006, p. 490.
874 Woxholth 2006, p. 490.
875 Een beschikking wordt in beginsel enkel bekendgemaakt aan degenen die als partij 
worden aangemerkt in de primaire besluitvormingsfase. Zie § 27 Forvaltningslov.
876 Jnr. 2004/02280 EO 0 R
877 Het beroepschrift is tijdig ter post bezorgd, indien het correct geadresseerd is en voor 
het einde van de termijn in een postbus is gedeponeerd. Niet is vereist dat de brief bij
——
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zorgd beroepschrift aangetekend te versturen. Bij aflevering bij het bestuursor­
gaan moet om dezelfde reden een ontvangstbevestiging worden gevraagd en bij 
verzending per fax een verzendbevestiging worden bewaard.
Als het beroepschrift niet door het bestuursorgaan is ontvangen, moet de in­
diener -  binnen een week nadat hij hiervan op de hoogte raakt of had kunnen 
geraken -  opnieuw een beroepschrift indienen.878 In dat geval is het beroep 
alsnog tijdig ingesteld.
§ 31 Forvaltningslov bepaalt dat het bestuursorgaan ook na het verstrijken van 
de beroepstermijn -  onder bepaalde voorwaarden -  het beroep in behandeling 
kan nemen. Dit kan ten eerste als sprake is van verschoonbare termijnoverschrij­
ding. Dit kan het geval zijn als de beschikking geen rechtsmiddelenclausule bevat 
of bij termijnoverschrijding als gevolg van ziekte of afwezigheid. 879 De indiener 
m oet dan wél zo spoedig mogelijk nadat hij op de hoogte is geraakt van het ver­
zuim rechtsmiddelen aanwenden. In een zaak die aan de ombudsman voorge­
legd werd, was het primaire besluit ten onrechte niet aan een van de partijen (i.c. 
de Fylkesmann) bekend gemaakt. Dat men niet tijdig in beroep was gekomen, 
werd daarom verschoonbaar geacht. De ombudsman was echter van mening dat 
de partij, door pas een halve maand nadat hij kennis had genomen van de be­
schikking, in administratief beroep te komen, te lang had gewacht met het aan­
wenden van rechtsmiddelen.880
Ook als geen sprake is van verschoonbare termijnoverschrijding, maar het om 
bijzondere redenen redelijk is dat het beroep wordt behandeld, kan het bestuurs­
orgaan een niet tijdig ingediend beroepschrift in behandeling nemen. Hier zal 
niet snel sprake van zijn.881 Een reden om van de mogelijkheid gebruik te maken, 
kan zijn dat in de zaak een rechtsvraag speelt die voor toekomstige zaken van 
belang is.882
In de hiervoor genoemde ombudsmanzaak deed de partij een beroep op b ij­
zondere redenen. Hij wees er op dat, nu de primaire beschikking niet aan hem 
was bekendgemaakt, sprake was van een ernstige procedurele fout. Hem was 
immers in de hoedanigheid van zijn functie als Fylkesmann op het betreffende 
gebied beroepsrecht toegekend, om te kunnen ingrijpen bij ongewenste beleids­
vorming door het decentrale bestuur.883 De ombudsman achtte deze omstandig­
heid echter niet voldoende zwaarwegend. Het belang van de begunstigde van de 
beschikking diende volgens hem te prevaleren.
het postkantoor is afgeleverd. Zie Ot. prp. nr. 38 (1964-1965), p. 104 en Rt. 1982, p. 
1118; Rt. 1983, p. 954 en Rt 1987, p. 112.
878 Rt. 1972, p. 1224; Rt. 1975, p. 246; Rt. 1981, p. 595 en Rt. 1988, p. 664.
879 Rt. 1975, p. 246 (Norheimskogdommen).
880 Zaak 2006/2066.
881 Woxholth 2006, p. 499.
882 Eckhoff & Smith 2003, p. 267.
883 Zoals in hoofdstuk 11.5.5 is uiteengezet hebben bestuursorganen als hoofdregel geen 
procesbelang in zaken die aan hun toevertrouwde belangen raken.
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De beslissing of een te laat ingediend beroep in behandeling zal worden ge­
nomen is een discretionaire bevoegdheid van het bestuursorgaan. Bij de beoorde­
ling moet het bestuursorgaan er mede rekening mee houden of een wijziging van 
de beschikking nadelige gevolgen kan hebben voor derden (§ 31 lid 2 Forvalt­
ningslov). Begunstigden van een beschikking moeten er na het verstrijken van de 
beroepstermijn in beginsel van uit kunnen gaan dat de beschikking onaantastbaar 
is.884 Om dezelfde reden wordt het beroepschrift in geen geval in behandeling 
genomen na het verstrijken van één jaar na het nemen van de beschikking (§ 31 
lid 3 Forvaltningslov).885
12.3.3 Voorbereiding door het orgaan dat de bestreden beschikking heeft 
genomen
Het administratief beroep wordt op grond van § 32 lid 1 sub a Forvaltningslov 
aanhangig gemaakt bij het orgaan dat het primaire besluit heeft genomen (het 
primaire orgaan). De indiener wordt hierdoor niet geconfronteerd met de vraag 
welk orgaan aangemerkt wordt als beroepsinstantie.
Het primaire orgaan moet -  als het beroepschrift hiertoe aanleiding geeft -  
nader onderzoek verrichten (§ 33, lid 2 Forvaltningslov). Als in het beroepschrift 
nieuwe informatie wordt aangedragen, moet bijvoorbeeld de juistheid hiervan 
gecontroleerd worden. En in sommige gevallen zullen de beroepsgronden een 
deskundigenonderzoek noodzakelijk maken. Overige partijen, zoals de begun­
stigde van de aangevochten beschikking, moetenop de hoogte worden gesteld 
van het administratief beroep (§ 33 lid 3 Forvaltningslov). De partijen worden in de 
gelegenheid gesteld, binnen een hen daartoe gestelde termijn, op het beroep­
schrift te reageren.
De omvang van de voorbereiding loopt sterk uiteen.886 Sommige beroepsor­
ganen beschikken over een deskundig secretariaat, dat even goed of zelfs beter 
geschikt is om de zaak voor te bereiden dan het primaire orgaan. Een voorbeeld 
hiervan is de commissie voor vreemdelingenzaken. In deze gevallen kunnen de 
werkzaamheden bij het primaire orgaan beperkt blijven tot bepaalde administra­
tieve handelingen, zoals het doorsturen van het beroepschrift en andere zaakdo- 
cumenten naar de overige partijen in de zaak. Bij andere beroepsinstanties ont­
breekt een ondersteunend secretariaat, waardoor de rol van het primaire orgaan 
bij de voorbereiding van de zaak groter wordt.
Als het primaire orgaan tot de conclusie komt dat het beroep gegrond is, kan 
het er voor kiezen om de beschikking in te trekken of te wijzigen (§ 33 lid 2 For- 
valtningslov). Hierbij geldt de beperking dat de indiener van het beroepschrift 
hierdoor niet in een slechtere positie mag komen. De wijziging kan ook voor
884 Ot.prp. nr. 38 (1964-1965), p. 104.
885 Rt. 1988, p. 664.
886 Bragd0-Ellenes 2009, p. 146.
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anderen nadelig zijn. Te denken is aan de situatie dat de rechtmatigheid van een 
bouwvergunning wordt aangevochten. Als het besluit conform de wens van de 
indiener van het beroepschrift wordt gewijzigd, zal de vergunninghouder hier­
door nadeel kunnen ondervinden. In deze situatie geldt naar de letter van de wet 
geen beperking in de wijzigingsbevoegdheid van het bestuursorgaan. u it  de 
parlementarie geschiendenis van de wet blijkt echter dat de heroverweging in 
deze gevallen bij voorkeur aan het beroepsorgaan moet worden overgelaten.887 
Overigens kan ook tegen de gewijzigde beschikking administratief beroep wor­
den ingesteld.
Het beroep schorst niet de werking van het besluit waartegen het is gericht. 
Ambtshalve of op verzoek van de indiener kan het bestuursorgaan besluiten dat 
het beroep schorsende werking heeft.888
Als de beschikking ongewijzigd blijft, wordt de zaak -  eventueel voorzien van 
een reactie van het primaire orgaan -  naar de beroepsinstantie gestuurd (§ 33 lid 
4 Forvaltningsloven). Alle op de zaak betrekking hebbende stukken, inclusief in­
terne stukken, worden meegezonden.
12.3.4 De behandeling bij het beroepsorgaan
Als ook het beroepsorgaan tot de conclusie komt dat het beroep ontvankelijk is, 
wordt het beroep in behandeling genomen. Volgens § 17 lid 1 Forvaltningslov 
moet een bestuursorgaan bij het nemen van een besluit zich een goed beeld vor­
men van de relevante feiten en belangen. In de beroepsfase rust deze plicht op het 
beroepsorgaan. Als het orgaan niet tevreden is met de voorbereiding, kan de zaak 
teruggestuurd worden naar het primaire orgaan. Het beroepsorgaan kan er ook 
voor kiezen om zelf verder onderzoek te verrichten.
Het bestuursorgaan moet als uitgangspunt alle bekende informatie bij de be­
sluitvorming betrekken.889 In beginsel moet de partij zelf de voor hem gunstige 
gegevens en bescheiden verschaffen. In hoeverre op het bestuursorgaan een ac­
tieve onderzoeksplicht rust, is afhankelijk van de omstandigheden van het geval. 
Hierbij speelt onder andere de complexiteit van de zaak een rol en de vraag in 
hoeverre de partij op eenvoudige wijze de beschikking kan krijgen over de betref­
fende informatie. Ook is van belang of het gaat om een voor de partij ingrijpende 
beschikking. In onteigeningszaken, die in de regel zeer ingrijpend zijn voor de 
burger, legt de jurisprudentie een vergaande onderzoeksplicht aan het bestuurs­
orgaan op.890 Ook in vreemdelingenzaken en ambtenarenzaken is het belang vaak 
groot. De ombudsman was van oordeel dat de commissie van vreemdelingenza­
ken, alvorens het asielverzoek van een Somalische asielzoeker af te wijzen,
887 Ot.prp. nr. 3 (1976-1977), p. 93.
888 § 42 Forvaltningslov.
889 Rt. 2000, p. 402.
890 Rt. 1961, p. 910 en Rt. 1964, p. 1025.
218 De bestuurlijke voorprocedure nader bezien
ambtshalve had moeten onderzoeken of zijn vrees om bij terugkeer gedood te 
worden, gegrond was.891 En in een zaak, waarin een ambtelijke sollicitatiecom­
missie doorslaggevend belang hechtte aan de vraag of de sollicitant voornemens 
was de dienstbetrekking voor een langere periode aan te gaan, was de ombuds­
man van mening dat deze vraag uitdrukkelijk aan de sollicitant had moeten wor­
den gesteld. Het bestuursorgaan had zich op het standpunt gesteld dat het voor 
de hand had gelegen dat de sollicitant uit eigen beweging hierover begon.892 De 
onderzoeksplicht gaat echter niet zo ver dat een ambtelijke sollicitatiecommissie 
uit eigen beweging moet nagaan of er bijzondere maatschappelijke redenen zijn 
om een bepaalde sollicitant aan te nemen.893
Als het bestuursorgaan tijdens de besluitvormingsprocedure nieuwe informa­
tie krijgt omtrent een partij of diens (geplande) activiteit,894 wordt de partij hier­
van in kennis gebracht en in de gelegenheid gesteld hierop te reageren (§ 17, 
tweede lid Forvaltningslov).895 De Hoge Raad heeft in dit verband geoordeeld dat 
het bestuursorgaan niet verplicht is in gesprek of in discussie met de partij te 
gaan.896 Een uitzondering op de plicht tot informatieverstrekking bestaat als dui­
delijk is dat de partij reeds in het bezit is van de betreffende informatie (en hierop 
heeft kunnen reageren) of de partij zonder bekende woon- of verblijfplaats is. 
Voorts kan de informatieverstrekking achterwege blijven, als het in het belang 
van een snelle behandeling van de zaak noodzakelijk is of de informatie niet 
bepalend is voor de te nemen beslissing dan wel informatieverstrekking om an­
dere redenen onnodig is (§ 17 lid 2 onder a t/m c).
Het bestuursorgaan is evenmin verplicht een partij op de hoogte te stellen van 
informatie die geen betrekking heeft op hem of zijn (geplande) activiteit. In § 17 
lid 3 is echter de aanbeveling (en dus geen verplichting) opgenomen om -  mits 
deze informatie van aanzienlijk belang is voor de zaak én aannemelijk is dat de 
partij er belang bij heeft om hierop te reageren -  de partij hiervan op de hoogte te 
stellen. Als men van mening is dat de beroepsinstantie § 17 onjuist heeft toege­
past, rest enkel de mogelijkheid zich tot de rechter of de ombudsman te wenden.
Op grond van § 18 heeft een partij op eigen verzoek het recht op inzage van 
alle op de zaak betrekking hebbende stukken.897 Uitzondering op dit recht geldt 
onder andere voor interne stukken en als geheimhouding om gewichtige redenen 
is geboden. Zo is geheimhouding bijvoorbeeld mogelijk in het belang van de 
lichamelijke of geestelijke gezondheid van de partij of als het gaat om informatie 
die de veiligheid van de staat zou kunnen raken. Het recht op inzage kan overi­
gens ook volgen uit de bijzondere wetgeving of op grond van ongeschreven be-
891 Ársmeldingen 2003, p. 186.
892 Zie het oordeel van de ombudsman in Ársmelding 1998, p. 21.
893 Zie ter illustratie Rt. 1976, p. 614.
894 Indien verzocht is om een voor de activiteit verplichte vergunning.
895 Zie over dit artikel Woxholth 2006, p. 323-341, met verdere literatuurverwijzingen.
896 Rt. 1995, p. 738 (Norsk Fett- & Limindustri AS). Zie ook Rt. 1996, p. 78.
897 Zie over dit artikel Woxholth 2006, p. 341-350, met verdere literatuurverwijzingen.
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ginselen. Een voorbeeld van het laatste geeft Rt. 1977, p. 1037 (Journaldommen). 
Een tandarts moest wegens ziekte zijn praktijk verkopen. Hij was van mening dat 
zijn arbeidsongeschiktheid veroorzaakt was door een fout van het ziekenhuis. 
Om te kunnen bepalen of hij recht had op schadevergoeding, vroeg hij inzage in 
zijn medische dossier. Dit werd hem door het ziekenhuis geweigerd. De Hoge 
Raad oordeelde dat er geen wettelijk grondslag was voor zijn recht op inzage, 
maar dat algemene beginselen hiervoor als grondslag konden dienen. Inmiddels 
is het recht op inzage in medische gegevens wettelijk geregeld.898
Bragdo-Ellenes is kritisch ten opzichte van de beperkte toezendingsplicht van 
op de zaak betrekking hebbende informatie. Zij acht het onwenselijk dat het in 
hoge mate aan het bestuursorgaan is overgelaten om te bepalen welke informatie 
aan de partijen zal worden toegestuurd.899 Op grond van § 18 Forvaltningslov be­
staat weliswaar een recht op inzage van -  in beginsel -  alle op de zaak betrekking 
hebbende stukken, maar Bragdo-Ellenes wijst er op dat waarschijnlijk in veel ge­
vallen van dit recht geen gebruik wordt gemaakt.
De behandeling van het beroep is overwegend schriftelijk. Op grond van § 
11d lid 1 Forvaltningslov hebben de indiener van het beroepschrift en andere par­
tijen in beginsel recht op mondeling onderhoud met de beroepsinstantie.900 Zij 
moeten de relevantie van het onderhoud wel kunnen aangeven. Een uitzondering 
bestaat bovendien als een verantwoorde uitvoering van de werkzaamheden van 
het bestuursorgaan hieraan in de weg staan. Daarvan zal echter niet snel sprake 
zijn. De partij moet in beginsel zelf om een mondeling onderhoud met de be­
roepsinstantie verzoeken. De beroepsinstantie kan bovendien zelf bepalen of het 
onderhoud per telefoon of in persoon moet geschieden. Verder wordt aangeno­
men dat het bestuursorgaan in plaats van een mondeling onderhoud, de betref­
fende partij kan verzoeken zijn zaak schriftelijk toe te lichten.901
Uit § 17 vloeit echter voort dat een bestuursorgaan een besluit zorgvuldig 
moet voorbereiden en nemen. In het kader hiervan is het bestuursorgaan tot op 
zekere hoogte tot actieve kennisvergaring verplicht. Om hieraan te voldoen kan 
het noodzakelijk zijn de indiener om schriftelijke of mondelinge informatie te 
vragen. Vooral bij beschikkingen die ingrijpende gevolgen kunnen hebben voor 
de betrokkenen, kunnen zorgvuldigheidseisen met zich brengen dat een of meer­
dere partijen in de gelegenheid worden gesteld de zaak mondeling toe te lich­
898 Zie hfdst. 5 Pasientrettighetslov.
899 Zie Bragdo-Ellenes 2009, p. 156.
900 Over dit artikel, zie Woxholth 2006, p. 230-236. Opmerkelijk is dat hij bij dit artikel 
geen relevante jurisprudentie vermeldt, waaruit kan worden afgeleid dat geschillen 
die betrekking hebben op dit artikel niet, althans in geringe mate, aan de rechter wor­
den voorgelegd. Dit is vooral opvallend, aangezien de hoorplicht in Nederland als 
een van de belangrijkste rechten van de belanghebbende wordt gezien.
901 Zie Forvaltningskomiteens instilling, p. 201-201en het oordeel van de ombudsman in 
Arsmelding 1990, p. 72. Dit is enkel anders indien de aard van de zaak mondeling on­
derhoud vereist. Zie het oordeel van de ombudsman in Arsmelding 1996, p. 244.
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ten.902 Indien mogelijk wordt van het mondelinge onderhoud een verslag of noti­
tie gemaakt. Dit geldt alleen voor zover de inhoud van het gesprek van belang is 
voor de besluitvorming (§ 11d lid 2 Forvaltningslov).
De bijzondere wetgeving kan aanvullende of afwijkende regels bevatten. Het 
recht van een vreemdeling om aanwezig te zijn bij de behandeling van zijn zaak 
door de commissie voor vreemdelingenzaken en zijn zaak aldaar toe te lichten 
volgt uit § 38b Utlendingslov. Bij het Sociaalzekerheidsgerecht zijn slechts in bij­
zondere gevallen de partijen aanwezig bij de behandeling van de zaak.903 De 
behandeling bij de door de gemeente en provincie opgerichte commissies is in be­
ginsel openbaar, maar als uitgangspunt hebben de partijen geen recht om hun 
zaak hier mondeling toe te lichten.904 Het staat het orgaan wél vrij dit toe te laten.
De indiener van het beroepschrift kan zich ter behartiging van zijn belangen 
laten bijstaan of door een gemachtigde laten vertegenwoordigen.905 Van dit recht 
wordt maar zelden gebruik gemaakt.906 Gesubsidieerde rechtsbijstand is onder 
bepaalde voorwaarden beschikbaar.
12.3.5 De toetsing door het beroepsorgaan907
De wetgever heeft, zoals gezegd, ruimte gelaten voor een volledige heroverwe­
ging door het beroepsorgaan. Het beroepsorgaan is bevoegd zowel de juridische- 
als de feitelijke grondslag van de beschikking te toetsen. De toetsing kan zich ook 
uitstrekken tot kwesties van beleid (§ 34 lid 1 Forvaltningslov). Bij de heroverwe­
ging door een centraal bestuursorgaan van een beschikking afkomstig van een 
decentraal bestuursorgaan, moet hierbij terughoudendheid worden betracht. Dit 
heeft te maken met de autonomie van het lokale bestuur. In sommige gevallen is 
bij wet een nog terughoudender toetsing voorgeschreven. Dit is onder andere het 
geval bij de toetsing van beschikkingen die betrekking hebben op financiële aan­
spraken, zoals beslissingen van de sosialtjeneste (sociale dienst). Beschikkingen die 
gebaseerd zijn op een discretionaire bevoegdheid kunnen slechts worden vernie­
tigd of gewijzigd, als sprake is van evidente onredelijkheid.908 In sommige geval­
len, bijvoorbeeld waar het gaat om subjectieve oordelen die zich niet gemakkelijk 
in woorden laten samenvatten, is het beroepsorgaan op grond van bijzondere
902 Rt. 2001, p. 125 (professoravskjed)
903 § 19 lid 2 Lov om anke til Trygderetten.
904 §§ 30 nr 1 & 31 nr 1 Kommuneloven.
905 § 12 Forvaltningsloven.
906 Bragdo-Ellenes 2009, p. 161.
907 Graver 2002, p. 442-452; Eckhoff & Smith 2003, p. 270-275; Frihagen//Rasmussen & 
Bernt 2003, p. 260-264; Woxholth 2006, p. 513-526.
908 § 8-7 Sosialtjenestelov.
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wetgeving in het geheel niet bevoegd de doelmatigheid van de beschikking te 
toetsen. Dit geldt onder andere voor beschikkingen met artistieke oordelen.909
Het beroepsorgaan is verplicht de in het beroepschrift aangevoerde gronden 
te beoordelen. Daarnaast mag het beroepsorgaan (nieuwe) feiten en om standig­
heden in de beoordeling betrekken, die niet door de indiener zijn aangevoerd. De 
indiener heeft dus niet de mogelijkheid de omvang van het geschil te beperken. 
Graver geeft als voorbeeld dat de eigenaar van een restaurant toestemming heeft 
gekregen tot het exploiteren van een restaurant, met als voorwaarde dat het res­
taurant om een uur 's nachts dicht gaat. De eigenaar gaat in administratief be­
roep, omdat hij tot drie uur 's  nachts open wil zijn. Het beroepsorgaan kan na een 
heroverweging van de zaak tot het oordeel komen dat het restaurant langer open 
mag zijn. In dit verband kan de indiener ook 'm eer' krijgen dan hij vraagt. Het 
beroepsorgaan mag dus beslissen dat het restaurant tot vier uur 's nachts open 
mag zijn. Aan de andere kant kan de indiener van het beroepschrift in beginsel 
ook in een slechtere positie komen te verkeren dan vóór het administratief beroep 
(reformatio in peius). Het beroepsorgaan is bijvoorbeeld niet beperkt tot de vraag 
hoe laat het restaurant dicht moet gaan, maar kan ook toetsen of de exploitatie­
vergunning überhaupt verstrekt had mogen worden. De beschikking m ag echter 
slechts onder bepaalde voorwaarden ten nadele van de indiener worden gewij­
zigd. Dit is onder andere mogelijk als belangen van derden of algemene belangen 
zwaarder wegen dan de belangen van de indiener.910
Dat het beroepsorgaan zo veel vrijheid is gegeven bij de toetsing, heeft te m a­
ken met de omstandigheid dat een hoger bestuursorgaan een controlerende func­
tie heeft jegens een lager bestuursorgaan.911 Dit is een groot verschil met de be­
handeling door de rechter, waar beoordeling beperkt wordt door de eisen van de 
partijen en dat slechts de rechtmatigheid van het besluit wordt getoetst.
12.3.6 De beslistermijn
Voor de behandeling bij het beroepsorgaan geldt geen algemene beslistermijn. 
Een uitzondering geldt voor wijziging van het primaire besluit ten nadele van de 
indiener. Een dergelijke wijziging moet binnen drie maanden geschieden.912 Deze 
beperking geldt overigens niet als de beschikking door meerdere personen -  met 
tegengestelde belangen -  is aangevochten. Daarnaast kan de koning (lees: rege­
ring) ingevolge § 11b Forvaltningslov bij koninklijk besluit beslistermijnen geven
909 Op het gebied van kunst en cultuur kunnen beslissingen van bepaalde bestuursorga­
nen slechts marginaal worden getoetst door het beroepsorgaan. Zie FOR 1987-11-20 
924. Zie ook § 1-16 Alkoholloven: een toestemming van de vertegenwoordigende raad 
van de gemeenten om alcohol te verkopen, kan i.v.m. de beleidsvrijheid slechts mar­
ginaal worden getoetst door de beroepsinstantie (de Fylkesmann).
910 Graver 2002, p. 445.
911 Ot. prp. nr. 3 (1976-1977), p. 96.
912 § 34 lid 3 Forvaltningsloven.
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voor bepaalde deelgebieden van het bestuursrecht.913 Verder kunnen bij of krach­
tens de bijzondere wetgeving beslistermijnen worden gesteld.
Bovendien bepaalt § 11a lid 1 Forvaltningslov dat de beslissing zonder onnodi­
ge vertraging wordt voorbereid en wordt genomen. De inhoud van dit vage crite­
rium zal van situatie tot situatie kunnen verschillen.914 Of sprake is van onnodige 
vertraging in de besluitvorming is onder andere afhankelijk van de aard en de 
omvang van de zaak en de capaciteit van het bestuursorgaan.915 Bij behandeling 
door de Fylkesmann is het streven de zaken binnen drie maanden te behandelen. 
Maar dit wordt niet in alle gevallen gehaald.916 De behandeling bij de commissie 
van vreemdelingenzaken is doorgaans lang. In 2006 bedroeg de gemiddelde be- 
handelingsduur ruim negen maanden.917 Veel van de klachten die de ombuds­
man ontvangt, hebben betrekking op de traagheid van de behandeling.918
Als te verwachten is dat de beslissing van de beroepsinstantie niet binnen één 
maand wordt genomen, stelt het bestuursorgaan de indiener van het beroep­
schrift daarvan in kennis.919 Daarbij wordt -  indien mogelijk -  aangegeven binnen 
welke termijn hij een beslissing tegemoet kan zien.
Het recht op een tijdige besluitvorming volgt (ook) uit artikel 6  EVRM. Ver­
traging in de besluitvorming in de primaire fase of in de beroepsfase kan (al dan 
niet wegens schending van artikel 6  EVRM) in sommige gevallen tot aanspraak 
op schadevergoeding leiden. Dit kan bijvoorbeeld het geval zijn als duidelijk is 
dat men inkomsten is misgelopen, doordat een vergunningverlening onnodig 
lang op zich heeft laten wachten.920 Overschrijding van de redelijke termijn kan 
ook tot toekenning van immateriële schadevergoeding leiden.921 Dit onderwerp 
krijgt in de jurisprudentie en in de literatuur echter weinig aandacht.
913 Of hiervan gebruik is gemaakt, is mij niet bekend. In de handboeken wordt de bepa­
ling kort genoemd, maar wordt niet verwezen naar eventuele voorbeelden van derge­
lijke beslistermijnen. Uit de wetsgeschiedenis blijkt dat slechts in uitzonderingsgeval­
len van deze bevoegdheid gebruik dient te worden gemaakt, zie Ot. Prp. Nr. 52 (1998­
1999), p. 20.
914 Ot. prp. nr. 75 (1993-1994), p. 59.
915 Ot.prp. nr. 75 (1993-1994), p. 59.
916 Bragdo-Ellenes 2009, p. 165.
917 Utlendingsnemdas Arbok 2006, p. 15.
918 Woxholth 2006, p. 220.
919 § 11a lid 3 Forvaltningslov.
920 Rt. 1956, p. 29; Rt. 1956, p. 115 en Rt. 1977, p. 1069.
921 Dit staat op grond van de EVRM vast. In een uitspraak van de EHRM van 31 maart 
2007 is de Noorse staat veroordeeld tot het vergoeden van immateriële schade ver­
oorzaakt door schending van de redelijke termijn van art. 6 EVRM. Deze uitspraak 
wordt nader behandeld in par. 15.3.
Hoofdstuk 12 223
12.3.7 De dicta
De beslissing op het administratief beroepschrift strekt ingevolge § 34 Forvalt­
ningslov tot:
- niet-ontvankelijkverklaring;
- handhaving van de bestreden beschikking (hierna: ongegrondverklaring). De 
beschikking van de beroepsinstantie treedt hierbij formeel in de plaats van de 
primaire beschikking;922
- gegrondverklaring en vernietiging van de bestreden beschikking.
Als een nieuwe beschikking moet worden genomen heeft het beroepsorgaan twee 
mogelijkheden: de zaak kan worden terugverwezen naar het orgaan dat de be­
schikking in primo heeft genomen,923 of er kan zelf in de zaak worden voorzien. 
Het beroepsorgaan neemt in dat geval een nieuwe beschikking, die in plaats 
treedt van de primaire beschikking.
In de bijzondere wetgeving kan worden afgeweken van de uitgangspunten in 
§ 34 Forvaltningslov. In de vreemdelingenwetgeving is van deze mogelijkheid 
gebruik gemaakt. Wanneer het beroep gegrond is, moet de beschikking worden 
vernietigd en wordt zij teruggestuurd naar het orgaan dat het besluit heeft geno­
men. Is het beroep ongegrond dan kan het beroepsorgaan zich slechts uitspreken 
over de principiële aspecten van de zaak.924 Als het Sociaalzekerheidsgerecht van 
oordeel is dat een beschikking ten nadele van de geadresseerde moet worden 
gewijzigd, volgt uit de wetsgeschiedenis dat de zaak bij voorkeur terugverwezen 
wordt naar het orgaan dat het primaire besluit heeft genomen.925
Als de beschikking ten gunste van een van de partijen wordt gewijzigd, kan 
deze onder bepaalde voorwaarden de kosten die gemaakt zijn in verband met het 
voeren van de procedure door het bestuur vergoed krijgen (§ 36 lid 1 Forvalt­
ningslov). Het moet gaan om kosten van enig belang, die de partij redelijkerwijs 
heeft moeten maken. Te denken is aan kosten van een door een derde beroepsma­
tig verleende rechtsbijstand, kosten van een deskundige, reis- en verblijfskosten 
en verletkosten. Voldoende is dat de partij reden had om aan te nemen dat de 
kosten noodzakelijk waren.926 Kosten van postzegels en de (vrije) tijd die een 
partij aan de zaak heeft besteed, worden niet vergoed.927
922 Graver 2002, p. 443.
923 Op dit punt wijkt het Noorse recht af van het Nederlandse recht. Naar Nederlands 
recht is bij administratief beroep terugverwijzing naar het bestuursorgaan dat het 
primaire besluit nam, niet mogelijk. Zie art. 7:25 Awb en ABRS 16 maart 1995, AB 
1995, 399.
924 § 38 lid 4 & 5 Utlendingsloven.
925 St. prp. nr. 5 (1966-1967), p. 26.
926 Rt. 1987, p. 351, RG 1974, p. 24; RG 1983, p. 477 en RG  1985, p. 378 en de oordelen van 
de ombudsman van 1982, p. 116 en 1986, p. 89.
927 Ot.prp. nr. 3 (1976-1977), p. 102.
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Als de onjuistheid van het besluit te wijten is aan de partij, omdat hij bijvoor­
beeld onjuiste of onvolledige informatie heeft verstrekt, heeft hij geen recht op 
vergoeding van de kosten. Hetzelfde geldt als de onjuistheid veroorzaakt is door 
omstandigheden die buiten de beïnvloedingssfeer van de partijen of het be­
stuursorgaan liggen, of andere bijzondere redenen zich tegen vergoeding van de 
proceskosten verzetten.
Als de zaak het karakter heeft van een geschil tussen twee partijen met tegen­
strijdige belangen, kan de ene partij op grond van § 36 lid 2 Forvaltningslov in de 
kosten van de andere partij worden veroordeeld. Voorwaarde hiervoor is dat de 
indiener van het beroepschrift niet op enig punt van belang in het gelijk is ge­
steld. Bij de beoordeling wordt de vraag betrokken of de indiener gegronde rede­
nen had om in administratief beroep te gaan en of een veroordeling in de kosten, 
gelet op de aard van het geschil en de omstandigheden van de andere partij, 
redelijk is. Deze bepaling wordt in de praktijk maar zelden toegepast.928
De kosten worden op verzoek van de partij toegekend. Het bestuursorgaan 
moet de partijen op de hoogte stellen van de mogelijkheid de kosten van de pro­
cedure vergoed te krijgen. Dit is alleen anders, als het niet aannemelijk is dat 
sprake is van aanzienlijke kosten of -  waar de partij zich laat bijstaan door een 
rechtshulpverlener -  moet worden aangenomen dat deze op de hoogte is van de 
vergoedingsplicht (§ 36 lid 3 Forvaltningslov).
Als men andere kosten dan de hierboven vermelde vergoed wil zien, rest de 
mogelijkheid bij de rechter een vordering tot schadevergoeding in te dienen w e­
gens onrechtmatig handelen door het bestuur of een andere partij.929
928 Bragdo-Ellenes 2009, p. 162.
929 RG  1938, p. 654.
13 De rechtsbescherming door de rechter
13.1 Inleiding930
In Noorwegen biedt de gewone rechter rechtsbescherming in bestuursrechtelijke 
geschillen. In hoofdstuk 10 van dit boek is de ontwikkeling van de rechtsbescher­
ming tegen de overheid in Noorwegen beschreven. Daar bleek dat al in de eerste 
decennia van de negentiende eeuw werd geaccepteerd dat de rechter -  zonder 
tussenkomst van de Koning -  bevoegd is de rechtmatigheid van bestuursbeslui­
ten te toetsen. Deze (ongeschreven) bevoegdheid heeft thans de rang van een 
grondwetsbepaling.
De gewone rechter kan dus beoordelen of een besluit ten opzichte van de ei­
sende partij onrechtmatig is. In dit verband wordt opgemerkt dat niet enkel de 
rechtmatigheid van beschikkingen, maar ook de rechtmatigheid van algemeen 
verbindende voorschriften door de rechter kan worden getoetst.931 De bevoegd­
heid van de gewone rechter is echter niet beperkt tot besluiten. In beginsel kun­
nen alle vorderingen tegen de overheid, die binnen het kader van bestuursrechte­
lijke rechtsverhoudingen ontstaan, aan de rechter worden voorgelegd. De vorde­
ring kan bijvoorbeeld strekken tot de vaststelling (door de rechter) dat een be­
stuurshandeling ten opzichte van eiser onrechtmatig is of dat het bestuursorgaan 
een bepaalde handeling moet verrichten of nalaten of een schadevergoeding moet 
betalen.
Bij de geschillenbeslechting past de gewone rechter in beginsel het algemene 
civiele procesrecht toe. De algemene regeling daarvan is, zoals gezegd, thans 
vervat in de Tvistelov, die met ingang van 1 januari 2008 in werking is getreden. 
Hiervoor was het procesrecht te vinden in de Tvistemalslov van 1915. Deze laatste 
wet kende zowel algemene als bijzondere procesregels. De gedachtegang was dat 
de bijzondere aard van bepaalde geschillen, uitzonderingen en aanvullingen op 
het algemene procesrecht noodzakelijk maakten. Zo golden bijvoorbeeld voor 
familierechtelijke geschillen en bestuursrechtelijke geschillen deels bijzondere 
procesregels. De inwerkingtreding van de Tvistelov heeft echter geleid tot een
930 De huidige civiele proceswet, Tvisteloven, is recent ingevoerd (1 januari 2008 in wer­
king getreden). De hoeveelheid literatuur en jurisprudentie is daarom beperkt. De 
wetsgeschiedenis is een prominente bron geweest bij het schrijven van dit hoofdstuk 
(NOU: 2001:32, band A en B, Rett pa sak en Ot.prp. nr. 51 (2004-2005)). Voorts is het 
belangrijkste handboek binnen het Noorse civiele recht, Hov 2007a en Hov 2007b, ge­
raadpleegd. Waar de huidige wet overeenkomt met de oude civiele wet, Tvistemals- 
oven, blijven ook oudere literatuur en jurisprudentie van belang en wordt hiernaar 
verwezen.
931 Zie o.a. Rt. 1980, p. 1072 en Rt. 1993, p. 420.
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verdere integratie van het bestuursprocesrecht in het algemene civiele proces­
recht. In deze wet zijn slechts ten aanzien van geschillen inzake bestuurlijke 
dwangmaatregelen, die onder andere kunnen worden ingezet tegen personen 
met psychische klachten, ernstige besmettelijke ziekten en verslaafden, enkele 
bijzondere regels opgenomen. Uit de parlementaire geschiedenis van de wet 
blijkt dat de wetgever thans van oordeel is dat de beoordeling van overige be­
stuursrechtelijke geschillen kan geschieden binnen het kader van de algemene 
civiele procesregels.932 Dit neemt niet weg dat de Tvistelov enkele bepalingen 
bevat die vooral of uitsluitend van belang zijn in bestuursrechtelijke geschillen. 
Deze zijn echter niet in een apart hoofdstuk geplaatst, maar geïntegreerd in de 
algemene bepalingen. Onder andere gelden bij vorderingen tegen bestuursorga­
nen bijzondere regels voor de relatieve bevoegdheid van de rechter.
Uitzonderingen van en aanvullingen op het gewone civiele procesrecht m oe­
ten, aldus de wetgever, bij voorkeur in de bijzondere wetgeving worden gere-
geld.933
De doelstelling van het civiele procesrecht is verwoord in § 1-1 lid 1 Tvistelov. 
De wet beoogt een rechtvaardige, degelijke, snelle, efficiënte en vertrouwenwek­
kende geschillenbehandeling te bevorderen, door openbare rechtspraak door 
onafhankelijke en onpartijdige gerechten voor te schrijven. In het kader hiervan 
heeft het civiele procesrecht twee hoofddoelen: geschillenbeslechting en het 
handhaven van het recht.
Paragraaf 1-1 lid 2 Tvistelov noemt de voorwaarden die noodzakelijk worden 
geacht om deze doelstelling te bereiken:
- De partijen moeten in de gelegenheid worden gesteld om hun zaak te beplei­
ten en met bewijzen te staven.
- De partijen moeten inzage hebben in de standpunten en bewijsvoering van 
hun wederpartij en de mogelijkheid krijgen deze argumenten en bewijzen te 
weerleggen (o.m. hoor en wederhoor).
- De partijen moeten (bij minimaal één instantie) in de gelegenheid worden 
gesteld de zaak mondeling toe te lichten en tot het produceren van bewijs ter 
zitting (het onmiddellijkheidsbeginsel).
- De duur en de kosten van de procedure moeten evenredig zijn in verhouding 
tot het belang van de zaak en de middelen van het gerecht.
In dit hoofdstuk komt de procedure bij de burgerlijke rechter nader aan de orde. 
Ik beperk mij hierbij tot de rechtspraak in eerste aanleg. Die rechtspraak is in 
beginsel opgedragen aan de rechtbanken en is nader geregeld in deel drie van de
932 Ot.prp. nr. 51 (2004-2005), par. 26.2.
933 Zo bevatten enkele wetten op het gebied van het personen- en familierecht een aantal 
bijzondere procesregels.
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Tvistelov.934 Naast de algemene procedure, opent de wet de mogelijkheid tot een 
versnelde of vereenvoudigde behandeling. Dit is onder andere mogelijk in cou­
rante zaken (§ 9-8 Tvistelov) en in geschillen die een relatief klein (financieel) 
belang vertegenwoordigen (§ 10:1 tot en met § 10:6 Tvistelov). In dit hoofdstuk 
wordt alleen de gewone procedure besproken.
Een vordering bij de gewone rechter heeft in de regel geen schorsende wer­
king (§ 42 Forvaltningslov935). In veel gevallen heeft de eisende partij er belang bij 
dat de werking van het besluit waartegen de vordering is gericht, wordt ge­
schorst. Hierbij is te denken aan degene die opkomt tegen een verleende sloop­
vergunning. In dergelijke gevallen kan men de rechter vragen een voorlopige 
voorziening te treffen (hoofdstuk 34 Tvistelov).936 Bij de toewijzing van een ver­
zoek om een voorlopige voorziening kan als voorwaarde gesteld worden dat 
binnen een bepaalde termijn in de zaak ten gronde een procedure bij de recht­
bank wordt gestart. De voorlopige voorziening blijft verder buiten beschouwing.
In paragraaf 13.2 wordt de toegang tot de burgerlijke rechter nader bezien. 
Hierbij komt de bevoegdheid van de gewone rechter aan de orde (absolute com­
petentie), waarna wordt ingegaan op de vraag welke rechtbank bevoegd is een 
geschil te behandelen (relatieve competentie). Ik bespreek hier ook de overige 
ontvankelijkheidvereisten.
De gewone procedure kan worden onderverdeeld in een vooronderzoek en 
een onderzoek ter zitting. Het vooronderzoek wordt nader bekeken in paragraaf 
13.3.1, terwijl in paragraaf 13.3.2 het onderzoek ter zitting aan de orde komt. 
Paragraaf 13.4 gaat nader in op de omvang van het geding, waarna in paragraaf
13.5 de toetsing van bestuursbesluiten aan de orde komt. In paragraaf 13.6 wor­
den de uitspraakbevoegdheden van de rechter in bestuursrechtelijke geschillen 
behandeld. Hierbij geldt als hoofdregel het onmiddellijkheidsbeginsel. Dat houdt 
in dat de zittingsrechter in beginsel zijn oordeel moet baseren op materiaal dat ter 
zitting door hem of ten overstaan van hem naar voren is gebracht. De nieuwe 
proceswetgeving is op dit punt echter minder stringent dan de Tvistemalslov en 
laat meer dan het oude recht verwijzing naar schriftelijke stukken toe. Maar zoals 
zal blijken, staat de mondelinge behandeling van de zaak ook binnen het huidige 
recht centraal.
934 Uitzondering geldt bijvoorbeeld voor vorderingen, die gericht zijn tegen beslissingen 
van het Sociaalzekerheidsgerecht. In deze zaken spreken de gerechtshoven recht in 
eerste aanleg. Zie § 23 Trygdelov.
935 Waarom dit onderwerp in de Forvaltningslov en niet in de Tvistelov is geregeld, is mij 
niet bekend. Wellicht is de reden dat het betrekking heeft op de werking/gevolgen 
van een besluit.
936 Rt. 1955, p. 953; Rt. 1964, p. 1416; Rt. 1979, p. 1354.
13.2 De toegang tot de rechter in eerste aanleg
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13.2.1 Inleiding
Voor de toegang tot de rechter gelden enkele formele vereisten. Is daaraan niet 
voldaan, dan wordt de zaak in beginsel avvist (hierna: niet-ontvankelijk ver­
klaard). Als het gebrek kan worden hersteld, moet de partij echter eerst in de 
gelegenheid worden gesteld het gebrek te herstellen.
Alleen degene die rechtsbekwaam en procesbekwaam is kan een vordering 
instellen bij de gewone rechter.937 Rechtsbekwaam zijn -  kort gezegd -  alle na­
tuurlijke personen, publiekrechtelijke rechtspersonen en rechtspersonen naar 
privaatrecht. Procesbekwaam zijn in beginsel alle meerderjarigen. Een uitzonde­
ring geldt voor personen die gelet op hun psychische gesteldheid niet in staat 
worden geacht hun belangen in rechte te kunnen behartigen. Deze worden -  
evenals minderjarigen -  in rechte vertegenwoordigd door de personen daartoe 
door de wet aangewezen. Op rechtsbekwaamheid en procesbekwaamheid wordt 
in het vervolg niet verder ingegaan.
Daarnaast is voor de toegang tot de gewone rechter vereist dat de rechter (ab­
soluut en relatief) bevoegd is. De absolute en relatieve bevoegdheid van de ge­
wone rechter komen hieronder in de paragraaf 13.2.2 en 13.2.3 aan de orde.
Voorts geldt dat hetzelfde geschil in beginsel slechts één keer aan de rechter 
kan worden voorgelegd. Is de zaak al eerder aan de rechter ter beoordeling voor­
gelegd en in kracht van gewijsde gegaan, dan kan de zaak als hoofdregel niet 
nogmaals aan de rechter worden voorgelegd. In paragraaf 13.2.4 ga ik hier nader 
op in.
Voor de toegang tot de rechter is verder procesbelang vereist. Dit is al in 
hoofdstuk 11 behandeld.
De voorwaarden, waaraan de dagvaarding moet voldoen, worden in para­
graaf 13.2.6 bezien. In paragraaf 13.2.7 volgen enkele opmerkingen over het be­
lang van het tijdig aanwenden van rechtsmiddelen, waarna paragraaf 13.2.8 
wordt ingegaan op de gevolgen van het niet (tijdig) betalen van het griffierecht en 
bijkomstige kosten. In 13.2.9 worden tot slot enkele opmerkingen gewijd aan de 
verschoonbare termijnoverschrijding.
13.2.2 De absolute bevoegdheid van de burgerlijke rechter
De absolute competentie van de burgerlijke rechter volgt uit § 88 Gw. Op grond 
van § 88 Gw kunnen rechtsgeschillen opgedragen worden aan gerechten die niet 
behoren tot de gewone rechterlijke macht. Noorwegen kent een beperkt aantal 
bijzondere gerechten. Omdat deze doorgaans een bescheiden rol spelen en zij op
937 Zie hfdst. 2 Tvistelov.
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afgebakende rechtsgebieden bevoegd zijn, komen bevoegdheidsconflicten tussen 
de bijzondere gerechten en de gewone rechter niet of nauwelijks voor.938
De bevoegdheid van de gewone rechter wordt verder bepaald door § 1-3 lid 1 
Tvistelov. Hieruit blijkt dat de rechter bevoegd is zodra een geschil een rettskrav 
(hierna: rechtsvordering) betreft. Voldoende is dat eiser pretendeert een rechts­
vordering te hebben.
Onder het begrip rechtsvordering worden niet alleen vermogensrechtelijke 
vorderingen begrepen, maar elke vordering inhoudende dat de tegenpartij iets 
m oet doen, dulden of achterwege laten. W aar het gaat om rechten en plichten van 
het individu zal in de meeste gevallen de toegang tot de rechter open staan.
W el moet sprake zijn van een rechtsvordering. Dit houdt in dat de vordering 
gebaseerd moet zijn op het recht.939 De vordering moet inhouden dat de rechter 
wordt gevraagd een oordeel uit te spreken over een rechtsvraag, niet over een 
ethische, esthetische of feitelijke vraag.940
De beoordeling van vorderingen die niet door overheidsrechtsregels, maar 
bijvoorbeeld door een sportreglement worden geregeld, vallen buiten de be­
voegdheid van de rechter. In de jurisprudentie is een terugkerende vraag of het 
lidmaatschap van verenigingen, clubs e.a. door rechtsregels wordt beheerst.941 In 
een zaak waarin een persoon niet als lid van een balalaikaorkest werd toegelaten, 
zag de Hoge Raad het lidmaatschap niet als een juridische, maar als een feitelijke 
aangelegenheid.942 Dit kan anders zijn als het lidmaatschap aanzienlijke (financië­
le) voordelen heeft. Zo achtte de Hoge Raad zich bevoegd in een zaak, waarin de 
vraag speelde of iemand al dan niet terecht als lid van vereniging voor booteige­
naars was geweerd. De Hoge Raad was van oordeel dat het hier om een rechts­
vordering ging, omdat het lidmaatschap recht gaf op voordelige en schaarse 
ligplaatsen.943
De vordering kan ook het al dan niet bestaan van een publiekrechtelijke (of 
privaatrechtelijke) bevoegdheid betreffen.944 Een voorbeeld hiervan is Rt. 1957, p. 
860 (Reinbeitedommen). De vordering betrof de vraag of de Noorse staat bevoegd 
was om aan Zweedse Samen een vergunning te verlenen om hun rendieren te 
laten grazen in het Noorse gebied Dunderlandsdalen.945
938 Hov 2007a, p. 174.
939 Ot. prp. nr. 51 (2004-2005), p. 364 en Rt. 1998, 607.
940 Ot.prp. nr. 5 (2004-2005), p. 364 en Rt. 1972, p. 1071en Rt. 1989, p. 377.
941 Zie o.a. Rt. 1932, p. 988; Rt. 1979, p. 468 (Norsk Balalaikaorkester); Rt. 1979, p. 569; Rt. 
1986, p. 308 (Bergen Motorbatforening); Rt. 1992, p. 1351 en Rt. 1995, p. 1111.
942 Rt. 1979, p. 468 (Norsk Balalaikaorkester).
943 Rt. 1986, p. 308 (Bergen Motorbatforening). Zie ook Rt. 1992, p. 1351.
944 Ot.prp. nr. 5 (2004-2005), p. 364. Zie ook Rt 1953, p. 698; Rt. 1979, p. 572; Rt. 1981, p. 
10; Rt. 1989, p. 484; Rt. 1995, p. 758 en Rt. 1998, p. 300.
945 Er was (nog) geen vergunning verleend, die onderwerp kon worden gemaakt van het 
geschil.
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Voorts kan de vordering de rechtmatigheid van algemeen verbindende voor­
schriften betreffen. Dit was ook mogelijk op grond van de oude proceswet. In het 
verleden kwam het echter voor dat de rechter de zaak niet in behandeling nam, 
omdat de vordering te abstract werd gevonden. Dit was onder andere het geval 
in Rt. 1984, p. 1488 (Burhons I). Een dierenbeschermingsorganisatie wenste een 
declaratoir vonnis, inhoudende dat bepaalde algemeen verbindende voorschrif­
ten inzake het houden van kippen in strijd waren met de (formele) wet. De rech­
ter achtte eiseres niet-ontvankelijk, omdat de zaak geen directe betekenis had 
voor concrete personen. De dierenbeschermingsorganisatie daagde vervolgens 
een kippenhouder voor de rechter. In het kader van deze procedure kon de rech­
ter wel beoordelen of de algemeen verbindende voorschriften in strijd waren met 
hogere wetgeving.946 Het kabinet acht deze procedurele omweg onnodig om­
slachtig. Bij de totstandkoming van de Tvistelov stelde het kabinet zich op het 
standpunt dat voortaan bepalend moet zijn of sprake is van een reële behoefte 
aan een oordeel van de rechter.947 Hoe dit vage criterium -  dat overigens niet in 
de wet is opgenomen, maar slecht een hulpmiddel is bij de interpretatie van de 
term 'rechtsvordering' -  moet worden uitgelegd heeft de wetgever niet beant­
woord. Afgewacht moet worden hoe de rechter deze term zal uitleggen.
Een declaratoir vonnis over de vraag of regelgeving in strijd is met het EVRM 
is volgens de parlementaire geschiedenis mogelijk, mits deze rechtsvraag niet op 
andere wijze beoordeeld kan worden.948 Dit standpunt lijkt overeen te komen met 
ontwikkelingen in de jurisprudentie. Terwijl de Hoge Raad in 1994 een dergelijke 
vordering niet-ontvankelijk verklaarde, stelde het college zich in 2003 op het 
standpunt dat de rechter een dergelijke vordering in beginsel wel kan behande- 
len.949 Beide zaken betroffen de vraag of bepaalde Noorse wetgeving in strijd was 
met het EVRM. De Hoge Raad koppelde de wijziging van de jurisprudentie aan 
de omstandigheid dat het EVRM in 1999 in de Noorse wetgeving is geïncorpo­
reerd.
Dat de procedure bij de rechter een vorderingenstelsel is, brengt met zich dat 
de bevoegdheid van de gewone rechter in bestuursrechtelijke zaken veel ruimer 
is dan de bevoegdheid van het administratief beroepsorgaan. De bevoegdheid 
van het administratief beroepsorgaan is immers beperkt tot de toetsing van een 
bepaald soort besluiten: beschikkingen. Bij de rechter kan men echter in beginsel 
opkomen tegen elk bestuurshandelen. Ook algemeen verbindende voorschriften 
en feitelijke- en civielrechtelijke handelingen kunnen onderworpen worden aan 
de toetsing door de rechter.
946 Rt. 1987, p.538 (B u h n s  II).
947 Ot.prp. nr. 5 (2004-2005), p. 142.
948 Rt. 2003, 381.
949 Rt. 1994, p. 1244 (Kvinnefegselsaken) en Rt. 2003, p. 301.
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13.2.3 De relatieve bevoegdheid
De relatieve bevoegdheid van de rechter is geregeld in § 4-3 tot en met § 4-7 Tvis­
telov. Als hoofdregel is bevoegd de rechter van de woonplaats (of vestigings­
plaats) van de gedaagde.950 Is de gedaagde (een orgaan van) de staat, de provincie 
of de gemeente, dan staat het de eisende partij vrij de zaak aanhangig te maken 
bij de rechter van de woonplaats van eiser (§ 4-5 lid 8 Tvistelov). Partijen kunnen 
bij overeenkomst een andere (relatief bevoegde) rechter aanwijzen (§ 4-6 Tviste­
lov). Het aanhangig maken van een zaak bij een rechter die niet relatief bevoegd 
is, leidt overigens niet tot niet-ontvankelijkheid. De zaak wordt in dat geval ver­
wezen naar de bevoegde rechter.951
13.2.4 (Geen) kracht van gewijsde
Een rechterlijke beslissing krijgt kracht van gewijsde wanneer deze niet meer met 
gewone rechtsmiddelen kan worden bestreden (§ 19-14 Tvistelov). De partijen 
kunnen in beginsel niet de zaak een tweede maal aan de rechter ter beoordeling 
voorleggen. Dit is anders als de partijen -  ondanks dat sprake is van gezag van 
gewijsde -  procesbelang hebben bij een nieuwe beoordeling. Hierbij moet onder 
andere worden gedacht aan het geval dat onenigheid bestaat over hoe een eerde­
re uitspraak van de rechter moet worden uitgelegd. Ook staat de weg naar de 
rechter een tweede maal open, als de rechter of een bestuursorgaan, binnen tien 
jaar na de eerste rechterlijke beslissing, een beslissing heeft genomen die de 
grondslag van de eerste rechterlijke beslissing wijzigt. Een voorbeeld hiervan 
geeft Rt. 1999, p. 1916. In deze zaak was als gevolg van een besluit om een gebied 
als beschermd natuurgebied aan te wijzen, aan de grondeigenaar een schadever­
goeding toegekend. Hierbij was er van uitgegaan dat aan de eigenaar een ver­
gunning voor grind/zandwinning zou worden verleend. Achteraf bleek echter 
deze vergunning niet te (kunnen) worden verleend. Dit werd gezien als een rele­
vant novum.
13.2.5 Procesbelang
De weg naar de rechter staat slechts open als sprake is van procesbelang. Dit 
volgt uit § 1-3 lid 2 Tvistelov en kent twee hoofdcomponenten:
- er moet een reëel belang bestaan bij het verkrijgen van een oordeel van de 
rechter, en
- dit oordeel moet van belang zijn in de relatie tussen eiser en gedaagde.
950 § 4-4 Tvistelov.
951 § 4-7 Tvistelov.
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Bij de beoordeling of aan deze voorwaarden is voldaan, speelt de actualiteit van 
de vordering en de relatie tussen de vordering en de partijen een rol.
Ook de toegang tot de bestuurlijke voorprocedure is afhankelijk gesteld van 
een procesbelang. In hoofdstuk 11, waar enkele wettelijke begrippen nader zijn 
behandeld, is de eis van procesbelang reeds aan de orde geweest. Daarnaar zij 
verwezen. M et betrekking tot de actualiteit van de vordering wordt op deze 
plaats volstaan met de opmerking dat een vordering inzake de uitoefening van 
publiekrechtelijke bevoegdheden in de regel pas actueel is als een bestuursbesluit 
daadwerkelijk is genomen.952 Ook wordt er op gewezen dat tijdsverloop er toe 
kan leiden dat de vordering niet-ontvankelijk is.953 Dit is van praktisch belang, 
aangezien er geen algemene beroepstermijn geldt (maar wel een -  lange -  verja­
ringstermijn).
Dat de relatie van de partijen tot de vordering van belang is, houdt kort ge­
zegd in dat de gestelde vordering een recht van eiser en een plicht van gedaagde 
moet betreffen. Zo kan men in een geschil tussen twee burgers geen oordeel over 
de rechtmatigheid van een bestuursbesluit krijgen. Om de rechtmatigheid van 
een besluit aan de orde te stellen, moet de juiste overheidsrechtspersoon gedaagd 
worden. Wie dat is regelt § 1-5 Tvistelov.
13.2.6 De dagvaarding moet aan de daarvoor gestelde voorwaarden voldoen
De procedure bij de gewone rechter vangt aan met het uitbrengen van een stev- 
ning (hierna: dagvaarding). Dit is in de regel een schriftelijk stuk. De minimumei­
sen zijn vervat in § 9-2 lid 2 Tvistelov. De dagvaarding is ondertekend954 en bevat 
ten minste:
- een aanduiding van de bevoegde rechtbank;
- de namen en adressen van de partijen, vertegenwoordigers en gemachtigden;
- de vordering(en) en het gewenste resultaat;
- de feitelijke en de wettelijke grondslagen van de vordering;
- de te voeren bewijzen;
952 Uitzonderingen op dit uitgangspunt zijn o.a. Rt. 1967, p. 1270 en Rt. 1998, p. 300.
953 Zie o.a. Rt. 1994, p. 1244 (Kvinnefengselsaken). Eiseres, een Nederlandse drugssmokke­
laar, was van oordeel dat haar privacy was geschonden tijdens het uitzitten van een 
gevangenisstraf in Noorwegen. De vermeende schending van de privacy had betrek­
king op (video)bewaking tijdens de geboorte en borstvoeding van haar kind. De Hoge 
Raad was van oordeel dat de vordering niet-ontvankelijk was, omdat de vermeende 
schending inmiddels beëindigd was. De vrouw had een declaratoir vonnis gevorderd, 
waarin werd vastgesteld dat zij in strijd met het EVRM was behandeld. Eiseres had 
tevens schadevergoeding gevorderd. Deze vordering was wél ontvankelijk (en in het 
kader van deze vordering werd het handelen van het bestuursorgaan indirect beoor­
deeld).
954 Dit volgt uit de verwijzing naar de regels die gelden voor processtukken in het alge­
meen. Deze regels zijn neergelegd in hfdst. 12 Tvistelov.
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- als er reden is om aan de bevoegdheid van de rechtbank te twijfelen, de rede­
nen waarom eiser het gerecht bevoegd acht; en
- eisers opvatting over de verdere behandeling van de zaak, waaronder afspra­
ken die van belang kunnen zijn voor de behandeling.
De functie van de dagvaarding is volgens § 9-2 lid 3 Tvistelov tweeledig. Ten 
eerste moet het processtuk gedaagde duidelijk maken wat van hem gevorderd 
wordt en op welke gronden de vordering is gebaseerd, zodat hij in staat is zijn 
belangen adequaat te behartigen.955 Ten tweede verschaft de dagvaarding de 
rechtbank informatie, op grond waarvan de bevoegdheid kan worden bepaald en 
contact kan worden opgenomen met de partijen. Of de dagvaarding volledig is, 
moet beoordeeld worden in het licht van de hiervoor geschetste functie van dit 
processtuk.
Als de dagvaarding onvolledig is, krijgt eiser een door het gerecht te bepalen 
hersteltermijn (§ 16-5 lid 1 Tvistelov). Hierbij moet het gerecht eiser duidelijke 
instructies geven, zodat zo veel mogelijk wordt voorkomen dat het processtuk 
niet op de juiste wijze of in onvoldoende mate wordt hersteld.956 Als de onvolle­
digheid niet binnen de gestelde termijn is hersteld, wordt de zaak in beginsel 
niet-ontvankelijk verklaard (§ 16-5 lid 4 Tvistelov). Dit is anders, als de onvolle­
digheid voor risico van de wederpartij moet komen. Te denken is aan het geval 
dat het voor de eisende partij niet mogelijk is om achter de adresgegevens van de 
gedaagde te komen, omdat deze is ondergedoken, of dat voor de eisende partij 
niet duidelijk is tegen wie hij de vordering moet richten, omdat sprake is van een 
onoverzichtelijk conglomeraat van rechtspersonen.
De wet geeft ook de mogelijkheid de zaak mondeling aanhangig te maken.957 
Bij het openstellen van deze mogelijkheid is vooral gedacht aan eisende partijen 
die zonder professionele rechtsbijstand procederen. Advocaten moeten proces­
stukken in alle gevallen schriftelijk indienen.958 Op basis van de mondelinge dag­
vaarding maakt de rechter een schriftelijk processtuk op. Hierbij moet hij zich een 
goed beeld vormen van de standpunten van eiser inzake de in de zaak van be­
lang zijnde feitelijke en juridische vragen. Daarnaast verstrekt hij informatie over 
de inhoud van de toepasselijke rechtsregels. Hij m ag eiser echter niet adviseren
955 Bij de beoordeling of hieraan voldaan is, kan van belang zijn of de partij door een 
professionele rechtshulpverlener wordt bijgestaan. Maar ook als dit niet het geval is, 
moet de vordering voldoende geconcretiseerd en gespecificeerd zijn. Zie Rt. 1992, p. 
1618. In Rt. 1992, p. 746 was de Hoge Raad van oordeel dat het gerechtshof te strenge 
eisen had gesteld aan de dagvaarding. De eisende partij had gesteld dat zij op grond 
van een verkeerde medische behandeling schade had geleden. Naar het oordeel van 
de Hoge Raad kon de zaak niet niet-ontvankelijk worden verklaard, omdat de aard 
van de schade niet in de dagvaarding was vermeld.
956 Dit volgt uit § 11-5 Tvistelov.
957 § 9-2 lid 1 Tvistelov.
958 § 12-1 lid 2 Tvistelov.
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over de in te nemen standpunten.959 Als het opstellen van een processtuk veel tijd 
of nader onderzoek vergt, wordt eiser verzocht een rechtshulpverlener in te scha­
kelen. De rechter die het processtuk heeft opgesteld m ag overigens, in verband 
met de schijn van partijdigheid, niet betrokken zijn bij de verdere behandeling 
van de zaak.960
13.2.7 Eventuele termijnen moeten niet zijn overschreden
Er geldt, zoals reeds is aangegeven, geen algemene termijn waarbinnen een zaak 
aanhangig moet worden gemaakt. Als men lang wacht, loopt men wel het risico 
dat er geen sprake meer is van procesbelang of dat de rechter bij de beoordeling 
van de vordering de eisende partij passiviteit zal verwijten. Daarnaast bestaan 
algemene verjaringstermijnen en komt het voor dat in de bijzondere wetgeving 
een termijn wordt voorgeschreven. Zo geldt in belastingzaken een termijn van 
zes maanden na de verzending van de beschikking.961 En als de minister wil op­
komen tegen een voor de vreemdeling positieve beslissing van de commissie 
voor vreemdelingenzaken, geldt een termijn van vier maanden na het nemen van 
de beslissing.962 Overigens kan de termijn waarbinnen een zaak aanhangig is 
gemaakt ook later in de procedure een rol spelen, te weten bij het bepalen of een 
aan een besluit klevende onrechtmatigheid tot vernietiging van het besluit moet 
leiden. Dit is onder andere het geval in bouwzaken. Zie nader paragraaf 13.6.2.
13.2.8 Bepaalde kosten moeten tijdig zijn betaald
Een procedure bij de gewone rechter brengt kosten mee. Behalve de kosten voor 
rechtsbijstand, moeten partijen ook een bijdrage leveren aan de kosten van de 
rechtspraak. De (hoogte van de) kosten zijn wettelijk geregeld in de Rettsgebyrlov. 
Kort gezegd is degene die een proceshandeling verricht (of hierom verzoekt), 
kosten verschuldigd. Voor het initiëren van een civiele procedure bij de recht­
bank is in beginsel een bedrag van NKR 4.300 (€ 475) verschuldigd.963 Daar kun­
nen ook andere kosten bijkomen, zoals de kosten van lekenrechters, getuigen en 
deskundigen. Deze kosten worden in beginsel vooraf betaald. Vaak is het bedrag 
niet vooraf te bepalen. De rechter maakt dan een schatting van de te verwachten 
kosten. Voor personen die geen woon- of verblijfplaats hebben in Noorwegen, 
kan worden geëist dat voor de (mogelijke) kosten van de procedure financiële 
zekerheid wordt gesteld. Het kan echter voorkomen dat een dergelijk vereiste 
strijd oplevert met de in artikel 6 EVRM gestelde eis van toegang tot de rechter.964
959 Ot. prp. nr. 51 (2GG4-2GG5), par. 13.3.5.4.
96G § 12-1 lid 4 Tvistelov.
961 § 11-1 lid 4 Ligningslov.
962 § 79 lid 2 Utlendingslov.
963 § 8 j° § 1 Rettsgebyrlov.
964 Rt. 1999, p. 961 (Rest-Jugoslavia).
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Worden de kosten niet binnen een door de rechter te bepalen termijn vergoed of 
wordt niet tijdig zekerheid gesteld, dan wordt de partij in de gelegenheid gesteld 
het verzuim te herstellen. Als dit niet gebeurt -  en geen sprake is van verschoon­
bare termijnoverschrijding -  is de vordering niet-ontvankelijk. De niet-ontvanke- 
lijkverklaring belet niet dat er later opnieuw eenzelfde vordering bij de rechtbank 
aanhangig wordt gemaakt.965 Als dan wel voldaan wordt aan de ontvankelijk- 
heidseisen, zal de vordering (alsnog) inhoudelijk worden behandeld.
13.2.9 Verschoonbare termijnoverschrijding
Als eiser niet-ontvankelijk is verklaard, omdat sprake is van termijnoverschrij­
ding, kan de partij de rechter op grond van § 16-12 Tvistelov verzoeken de zaak 
alsnog in behandeling te nemen (oppfriskning). De bepaling is voor de rechter ook 
van belang bij de beoordeling of hij überhaupt niet-ontvankelijkheid wegens 
termijnoverschrijding zou moeten uitspreken.966
In beginsel wordt de zaak slechts in behandeling genomen als sprake is van 
een verschoonbare termijnoverschrijding én dat niet kan worden gezegd dat de 
partij eerder om verlenging van de termijn had kunnen en moeten vragen. Daar­
naast wordt de zaak alsnog in behandeling genomen, als blijkt dat ten onrechte is 
overgegaan tot niet-ontvankelijkheidverklaring. Dit kan bijvoorbeeld het geval 
zijn, als de partij niet in de gelegenheid is gesteld het verzuim te herstellen.
Van verschoonbare termijnoverschrijding is sprake, wanneer omstandigheden 
buiten de beïnvloedingssfeer van de partij het onmogelijk of onevenredig zwaar 
heeft gemaakt om de betreffende handeling tijdig te verrichten (§ 16-12 lid 2 Tvis­
telov). Hiervan zal niet snel sprake zijn.967 In een zaak waar het recht niet tijdig 
was betaald, omdat de partij van oordeel was dat hij onder een regeling viel die 
betaling achteraf mogelijk maakte, werd verschoonbaarheid niet aangenomen.968 
In een ander geval had het gerechtshof een partij per brief een termijn gesteld om 
een gebrekkig processchrift te herstellen. Als gevolg van een verhuizing ontving 
de partij deze brief niet. Aangezien hij het gerechtshof niet op de hoogte had 
gesteld van de verhuizing, was de termijnoverschrijding niet verschoonbaar.969
Verzuim door een gemachtigde zal in de meeste gevallen geen verschoonbare 
termijnoverschrijding opleveren.970 Ziekte of afwezigheid maakt de termijnover­
schrijding in beginsel evenmin verschoonbaar.971
965 § 16-9 lid 1 Tvistelov.
966 NOU 2001: 32, Rett pa sak, p. 921.
967 Ot.prp. nr. 51 (2004-2005), p. 427. Zie ook Rt. 1985, p. 1019; Rt. 1987, p. 450; Rt. 1989, p. 
802; Rt. 1992, p. 266; Rt. 1994, p. 445; Rt. 1994, p. 878; Rt. 1996, p. 494; Rt. 1996, p. 1600; 
Rt. 1996, p. 1753; Rt. 1997, p. 514; Rt. 1997, p. 1160, Rt. 1997, p. 1700 en RG  1990, p. 308.
968 Rt. 1983, p. 1092.
969 Uitspraak van 2 april 2009, LB 2008-44902.
970 Zie bijvoorbeeld R t. 1988, p. 1288.
971 Zie bijvoorbeeld Rt. 1988, p. 1174.
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Ook als geen sprake is van verschoonbare termijnoverschrijding, kan de zaak 
alsnog in behandeling worden genomen, als het -  gelet op de omstandigheden 
van het geval -  onredelijk zou zijn om wegens het verzuim behandeling achter­
wege te laten (§ 16-12 lid 3 Tvistelov). Bij de beoordeling spelen vooral aspecten 
als de aard van het verzuim en het belang van de partij bij een behandeling van 
de zaak een rol. In Rt. 1991, p. 185 werd bepalend geacht dat het hoger beroep 
naar het oordeel van de Hoge Raad geen kans van slagen had. In Rt. 1988, 458, 
waar het verzuim veroorzaakt was door ernstige psychische problemen van de 
gemachtigde van de partij, werd de zaak echter alsnog in behandeling genomen.
13.3 De procedure in vogelvlucht
13.3.1 Het vooronderzoek
Het vooronderzoek is geregeld in hoofdstuk 9, deel II, van de Tvistelov. Dat on­
derzoek is in de regel schriftelijk. De gedaagde neemt binnen een door de recht­
bank gestelde termijn, meestal drie weken, een tilsvar (hierna: conclusie van ant- 
woord).972 De conclusie van antwoord is meestal schriftelijk. De mogelijkheid 
bestaat echter om de conclusie mondeling te nemen, waarna de rechtbank deze 
op schrift stelt.973 Daarnaast kan de rechtbank bepalen dat de conclusie monde­
ling wordt gegeven tijdens een terechtzitting. Dit kan doelmatig zijn, als de recht­
bank een schikking denkt te kunnen bewerkstelligen.974
In de conclusie van antwoord geeft de gedaagde aan of hij de vordering be­
twist of hierin berust (§ 9-3 lid 2 Tvistelov). Voorts wordt aanbevolen dat de con­
clusie de standpunten van gedaagde en het door hem  gewenste resultaat, de 
feiten en de rechtsgronden waarop dit standpunt berust, de te voeren bewijzen 
alsmede eventuele opmerkingen over de verdere behandeling van de zaak bevat 
(§ 9-3 lid 3 Tvistelov).
De rechtbank bepaalt vervolgens de verdere behandeling van de zaak (§ 9-4 
Tvistelov). Hierbij wordt onder andere aandacht geschonken aan de vraag of m e­
diation of een schikkingscomparitie moet plaatsvinden of om andere redenen 
tijdens het vooronderzoek een terechtzitting moet worden gepland (vlg. de 're- 
giezitting', die thans in Nederland veel aandacht krijgt). Ook wordt overwogen of 
een versnelde of vereenvoudigde behandeling doelmatig is, of deskundigen moe­
ten worden ingeschakeld of dat een onderzoek ter plaatse moet worden inge­
steld. Daarnaast wordt bekeken of bewijzen moeten worden veilig gesteld en of 
al dan niet deskundige lekenrechters moeten worden benoemd. Bij de keuzes
972 § 9-3 lid 1 Tvistelov.
973 Indien de gedaagde zich door een advocaat laat bijstaan, dient de conclusie van ant­
woord schriftelijk te zijn. Zie § 12-1 lid 2 Tvistelov.
974 Hov 2007a, p. 197.
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moet een snelle, proceseconomische maar verantwoorde behandeling worden 
nagestreefd.
De rechtbank kan er voor kiezen om na een terechtzitting tijdens het vooron­
derzoek (inhoudelijke) uitspraak te doen in de zaak. Dit is enkel mogelijk als de 
partijen met de terechtzitting hebben ingestemd en er voldoende grondslag is om 
uitspraak te doen (§ 9-5 lid 4 Tvistelov). Tijdens de terechtzitting moeten de partij­
en dan in de gelegenheid worden gesteld bewijzen te voeren, hun argumenten 
naar voren te brengen en op de stellingen van de wederpartij te reageren. Daar­
naast kan de rechtbank in deze fase de vordering niet-ontvankelijk verklaren. Als 
er gecompliceerde ontvankelijkheidvragen spelen, maar de vordering kennelijk 
ongegrond is, kan de vordering worden afgewezen, zonder dat de rechtbank zich 
uitspreekt over de ontvankelijkheid van de vordering (§ 9-6 lid 3 Tvistelov). Daar­
naast kan de rechtbank direct uitspraak doen als de vordering niet wordt betwist 
(§ 9-7 Tvistelov).
Het vooronderzoek wordt in beginsel gesloten twee weken voor het onder­
zoek ter zitting (§ 9-10 lid 1 Tvistelov). Alvorens het vooronderzoek te sluiten 
worden de partijen in de gelegenheid gesteld een eindconclusie te nemen, waarin 
kort de vorderingen, de (feitelijke en juridische) gronden en de te voeren bew ij­
zen worden genoemd.975 Deze regeling -  die niet was voorgeschreven in de oude 
proceswet -  beoogt de partijen er toe te bewegen hun strategie tijdens de monde­
linge behandeling te bepalen. Hierdoor wordt de omvang van het geschil zo 
helder mogelijk en kan de rechter ter zitting sneller tot de kern van de zaak door- 
dringen.976
13.3.2 De behandeling ter zitting
De partijen worden uitgenodigd voor een behandeling ter zitting (§ 9-11 Tviste­
lov). Als de wederpartij dit eist of de rechtbank het nodig acht om tot een goede 
beoordeling van het geschil te komen, is de partij verplicht ter zitting te verschij­
nen (§ 23-1 lid 1 Tvistelov). Hij kan dan niet volstaan met het sturen van een ge­
machtigde. Dit geldt niet als hij een verschoonbare reden heeft voor zijn afwezig­
heid. Te denken is aan ernstige gezondheidsklachten. Daarnaast noemt § 16-8 
Tvistelov situaties, waarbij de partij aanwezig moet zijn of zich door een gemach­
tigde moet laten vertegenwoordigen. Dit geldt bijvoorbeeld als de conclusie van 
antwoord op een terechtzitting tijdens het vooronderzoek wordt gegeven. Is de 
eisende partij -  zonder verschoonbare reden -  afwezig, dan wordt de vordering 
ongegrond verklaard (§ 16-9 Tvistelov). Is de gedaagde afwezig, dan volgt in 
beginsel een verstekvonnis ( § 16-10 Tvistelov).
975 § 9-10 lid 2 Tvistelov.
976 Ot.prp. nr. 51 (2004-2005), p. 395. Het 'gemoderniseerde' Nederlandse burgerlijk 
procesrecht heeft dezelfde uitgangspunten.
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De rechtbank ziet er op toe dat de behandeling efficiënt, deugdelijk en zonder 
onnodige vertraging plaatsvindt (§ 9-13 lid 2 Tvistelov). Onnodige herhalingen of 
onnodige lange uiteenzettingen worden geweerd. Hetzelfde geldt voor aspecten 
die buiten de omvang van het geschil vallen.
In het Noorse civiele procesrecht geldt het onmiddellijkheidsbeginsel. De wet 
schrijft een directe bewijsvoering voor (§ 9-14 lid 1 Tvistelov). De oude proceswet, 
de Tvistemalslov van 1915, schreef een volledige mondelinge behandeling voor. 
Dat wil zeggen dat de rechtbank enkel uitspraak deed op de grondslag van het 
onderzoek ter zitting. Slechts in uitzonderingsgevallen mocht de rechter verwij­
zen naar de onderliggende, schriftelijke stukken.977 In de nieuwe proceswet blijft 
de behandeling ter zitting belangrijk, maar het is in grotere mate dan onder de 
oude wetgeving mogelijk om rekening te houden met schriftelijke stukken. Dit 
geldt onder andere voor schriftelijke verklaringen van deskundigen.978 Schriftelij­
ke verklaringen van anderen dan deskundigen, worden toegelaten als de w eder­
partij hiertegen geen bezwaar heeft of deze in de gelegenheid wordt gesteld de 
aflegger van de verklaring te ondervragen.979 Voorts bepaalt § 9-14 lid 2 Tvistelov 
dat partijen, getuigen, deskundigen en gemachtigden ter ondersteuning van hun 
standpunt kunnen verwijzen naar schriftelijke stukken. Echter deze stukken 
mogen geen zelfstandig bewijs vormen, maar slechts dienen tot een beter begrip 
van hetgeen ter zitting mondeling is aangevoerd.
Schriftelijke stukken moeten tijdig ingediend zijn. Of hieraan is voldaan is 
onder andere afhankelijk van de omvang en complexiteit van het stuk. De we­
derpartij moet voldoende gelegenheid hebben gekregen om kennis te nemen van 
de inhoud daarvan. Is een schriftelijk stuk niet tijdig ingediend, dan kan de 
rechtbank bepalen dat het buiten beschouwing wordt gelaten. Dit heeft te maken 
met de goede procesorde en in bijzonder het beginsel van hoor- en wederhoor.
Aangezien de wet een directe bewijsvoering voorschrijft, mag de rechter zijn 
oordeel enkel op de schriftelijke stukken baseren, voor zover de wet dit bepaalt.980
De behandeling ter zitting wordt beschreven in § 9-15 Tvistelov. In beginsel 
wordt de volgende volgorde aangehouden. De zitting vangt aan met een voor­
dracht van de vorderingen, de grondslagen daarvan en het bewijsaanbod door de 
rechter. Daarna krijgt de eisende partij de gelegenheid de zaak toe te lichten. In 
het kader hiervan moet hij alle bewijzen die niet door middel van verklaringen of 
bezichtiging worden aangeboden, presenteren. Vervolgens krijgt gedaagde de 
gelegenheid zijn standpunt toe te lichten. Hij moet zich hierbij in beginsel beper­
ken tot een weerlegging van en/of aanvulling op wat de eisende partij naar voren 
heeft gebracht. Daarna volgen de verklaringen van partijen, eventuele getuigen
977 § 325 Tvistemälslov.
978 § 21-12 lid 1 Tvistelov.
979 § 21-12 lid 2 Tvistelov.
98G § 11-1 lid 1 Tvistelov.
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en deskundigen alsmede overige bewijsvoering. Ten slotte volgt het slotpleidooi 
van de partijen.
13.4 De omvang van het geding
De omvang van het geding wordt bepaald door de vorderingen van de partijen. 
De rechtbank mag niet buiten de door de partijen aangegeven omvang van het 
geding treden (verbod van ultra petita). Bij het nemen van een beslissing moet de 
rechtbank zich beperken tot de door de partijen aangevoerde gronden en de door 
de partijen aangevoerde bewijzen (§ 11-2 Tvistelov).981 Het is dus in beginsel aan 
partijen om de omvang van het geding af te bakenen. De rechter past wél binnen 
de grenzen van de vordering ambtshalve het recht toe (§ 11-3 Tvistelov). Onder 
het begrip recht wordt begrepen zowel de wetgeving als het ongeschreven 
recht.982 Zo is de rechter niet gebonden aan het door de partijen aangevoerde 
wettelijke kader.983 De rechter is wel gebonden aan een door de partijen afgespro­
ken afwijking van regelend recht. Bepalingen die zien op de toegang tot de rech­
ter past de rechter ambtshalve toe.984
Dat de partijen de grenzen van het geding bepalen, betekent dat de rechter de 
partijen niet méér kan toekennen dan waarom zij gevraagd hebben. Zo is de 
rechter bij de toekenning van schadevergoeding gebonden aan de hoogte van het 
gevorderde bedrag985 en kan hij de grenzen van een perceel grond niet ruimer 
trekken dan gevorderd.986 Ook kan de rechter de partijen niet iets anders toeken­
nen dan wat gevorderd is.987 Te denken is aan het geval dat een aangevochten 
besluit strekt tot uitzetting van een vreemdeling. Als de vordering enkel de uit­
zetting beoogt te voorkomen, mag de rechter niet tevens een schadevergoeding 
toekennen.
981 Zie o.a. de uitspraak van de Hoge Raad van 3 maart 2009, HR-2009-00515-A, waarin 
de Hoge Raad tot de conclusie kwam dat de rechtbank niet buiten de omvang van het 
geschil was getreden. In sommige zaken, onder ander betreffende de rechtspositie 
van kinderen en besluiten inzake dwangopname heeft de rechter op grond van § 11-4 
Tvistelov meer vrijheid.
982 Dat ook internationale verdragen, zoals het EVRM, hieronder (kunnen) vallen blijkt 
uit Rt. 1999, p. 1565.
983 Rt. 1940, p. 598. Zie ook Rt. 1992, p. 1379 (Dynapac-dommen).
984 Bragdo-Ellenes 2009, p. 200.
985 Rt. 2000, 54.
986 Rt. 1962, 1107. Zie ook: Rt. 1940, p. 598; Rt. 1948, p. 358; Rt. 1953, p. 537; Rt. 1966, p. 
275 en RG  1985, p. 981.
987 Zie o.a. Rt. 1966, p. 103.
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De rechter is ook gebonden aan de door de partijen aangevoerde gronden.988 
De Hoge Raad lijkt echter de aangevoerde gronden ruim te interpreteren. Een 
voorbeeld hiervan is de bekende Isene-dommen.989 Isene, de eigenaar van een klein 
landbouwbedrijf, wilde (om het bedrijf rendabel te houden) een naburig land­
bouwbedrijf kopen. Hij had de afgelopen jaren land van het betreffende bedrijf 
gepacht en in verband daarmee veel geld geïnvesteerd. De Minister van Land­
bouw besloot echter gebruik te maken van het recht op eerste koop. Isene vocht 
dit besluit aan en stelde zich in de procedure op het standpunt dat het besluit in 
strijd was met de Jordlov. Deze wet strekt tot het bevorderen van doelmatig ge­
bruik van landbouwgrond. Hij stelde zich hierbij op het (algemene) standpunt 
dat het besluit in strijd was met de de wet. De Hoge Raad oordeelde dat de wet 
aldus moest worden gelezen, dat van het recht op eerste koop (gelet op de strek­
king van de wet) alleen mocht worden gebruik gemaakt als dit zou leiden tot een 
doelmatiger gebruik van landbouwgrond. De Hoge Raad achtte in dit geval het 
besluit om het recht op eerste koop te gebruiken dermate onredelijk, dat twijfel 
rees over de vraag of alle relevante belangen waren meegewogen en oordeelde 
het besluit om die reden onrechtmatig.
Het uitgangspunt van een formeel partijproces met een lijdelijke rechter 
wordt vergaand genuanceerd, doordat de rechter een vrij verstrekkend recht en 
een beperktere plicht heeft, de partijen te informeren over processuele én materië­
le aspecten van de procedure. Het Noorse civiele procesrecht, waar als hoofdre­
gel geen sprake is van verplichte professionele rechtsbijstand,990 gaat uit van een 
actieve rechter. De niet-lijdelijke opstelling van de rechter moet volgens de wet 
vooral duidelijk zijn in zaken waar een partij die geen (of gebrekkige) rechtsbij­
stand heeft, tegenover een juridisch sterkere partij staat.991 Zodoende berust de 
keuze voor een actieve rechter deels op de noodzaak van ongelijkheidscompensa- 
tie. Maar de wetgever acht van nog groter belang dat de niet-lijdelijke rechter aan 
de waarheidsvinding bijdraagt. Daarnaast draagt een actieve rechter ook bij aan 
een effectieve rechtspraak. De gedachtegang is dat hoe vollediger de behandeling 
in eerste aanleg is, des te minder snel de partijen geneigd zullen zijn door te pro- 
cederen.992
Op de rechter berust ten eerste de plicht de partijen te informeren over de 
procedure en (andere) formele punten, die partijen moeten kennen om hun be­
langen te kunnen behartigen. De rechtbank streeft ernaar procedurele fouten van 
partijen te voorkomen en te (laten) herstellen (§ 11-5 lid 1 Tvistelov). Als de rechter
988 Rt. 1987, p. 120; Rt. 1988, p. 1304; Rt. 1989, p. 880; Rt. 1990, p. 8; Rt. 1993, p. 505 (Is- 
kremsalong-dommen) en Rt. 1995, p. 203. Zie ook Rt. 1961, p. 234, waarin de gedaagde 
uitdrukkelijk had aangegeven geen beroep te doen op een wettelijke verjaringster­
mijn.
989 Rt. 1981, p. 745 (Isene-dommen).
990 § 3-1 Tvistelov.
991 § 11-5 lid 8 Tvistelov.
992 Ot prp. nr 51 (2004-2005), par. 13.3.5.
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ziet dat er een procedurele fout wordt gemaakt, moet hij de partij hierop wijzen. 
Dit geldt ook als de partijen worden bijgestaan door professionele rechtshulpver­
leners. Omdat deze in beginsel worden geacht bekend te zijn met de wet, kan hier 
vaak worden volstaan met een verwijzing naar de betreffende regeling. Dit kan 
bijvoorbeeld anders zijn als het een recente wetswijziging betreft. De wetgever 
noemt het geval dat als gevolg van een wetswijziging, het niet tijdig indienen van 
een kostenspecificatie gevolgen kan hebben voor de aanspraak op proceskos- 
ten.993
De rechter draagt daarnaast bij aan een afbakening van het geschil alsmede 
het verduidelijken van de vorderingen en de door de partijen aangevoerde feite­
lijke en juridische grondslagen (§ 11-5 lid 3 Tvistelov).994
Voorts staat het de rechter vrij de partijen aan te moedigen om zich over feite­
lijke en juridische vragen uit te laten, die de rechtbank van belang acht voor de 
zaak (§ 11-5 lid 4 Tvistelov) of om een bewijsaanbod te doen (§ 11-5 lid 5 Tvistelov). 
De rechter mag de partijen hierbij geen directe adviezen geven en moet er voor 
waken dat geen schijn van partijdigheid ontstaat (§ 11-5 lid 7 Tvistelov). De rech­
ter mag echter laten doorschemeren, welk resultaat het aanvoeren van een be­
paalde grond zal hebben, als deze bewezen wordt verklaard.995 Dit kan er toe 
leiden dat de partijen nieuwe gronden aanvoeren of reeds aangevoerde gronden 
met nieuwe bewijsstukken onderbouwen.
Het belang van deze bepalingen, wordt overigens beperkt doordat er na het 
sluiten van het vooronderzoek slechts een beperkte mogelijkheid tot wijziging 
van de vordering en het aandragen van nieuwe gronden en bewijzen bestaat (§ 9­
16 Tvistelov). Zonder toestemming van de wederpartij, wordt wijziging in begin­
sel toegestaan als:
- de partij niet kan worden tegengeworpen dat de wijziging niet eerder is ge­
daan én het onredelijk zou zijn om de wijziging te weigeren;
- de wederpartij na de wijziging, zonder vertraging, voldoende in staat is zijn 
belangen te behartigen of
- de partij anders een onredelijk verlies zou kunnen lijden (§9-16 lid 1 Tvistelov).
In andere gevallen kan toestemming tot wijziging worden verleend, onder de 
voorwaarde dat de partij de meerkosten van de wijziging voor de wederpartij 
vergoedt en er geen gewichtige redenen zijn die zich tegen de wijziging verzetten 
(§ 9-16 lid 2 Tvistelov).
Als de wederpartij met de wijziging instemt, wordt deze in beginsel toege­
staan. De rechtbank kan echter weigeren, als de voortgang van de zaak of andere
993 Ot.prp. nr. 51 (2004-2005), p. 406 en Rt. 1974, p. 695.
994 Zie o.a. Rt. 1963, 996 (Monteringsfeil-saken), waarin de Hoge Raad oordeelde dat het 
gerechtshof deze plicht had verzuimd.
995 Ot. prp. nr. 51 (2004-2005), par. 13.3.5.3.
zwaarwegende omstandigheden zich tegen de wijziging verzetten (§ 9-16 lid 3 
Tvistelov).
13.5 De toetsing van bestuursbesluiten996
Bij geschillen over de uitoefening van openbaar gezag zal doorgaans de rechtma­
tigheid van het bestuursbesluit onderwerp van geschil zijn. In dit verband wordt 
opgemerkt dat, als de overheid geen partij is in het geschil, de rechtmatigheid 
van het besluit niet rechtstreeks kan worden getoetst.997 De vraag kan wel indirect 
aan de orde komen.
Bij het toetsen van een besluit onderzoekt de rechter of het besluit ugyldig 
moet worden verklaard (letterlijk: ongeldig, hierna: onrechtmatig in de zin van 
'in strijd met het recht') wegens strijd met het geschreven of het ongeschreven 
recht.998 Vernietiging is mogelijk vanwege juridische gebreken van materiële of 
van formele aard. Vernietiging wordt achterwege gelaten als niet aannemelijk is 
dat het gebrek bepalend is geweest voor de inhoud van het besluit.999 In de prak­
tijk wordt bijvoorbeeld al snel aangenomen dat belangenverstrengeling bepalend 
is geweest voor de inhoud.1000 Hetzelfde geldt, waar sprake is van een onzorg­
vuldige voorbereiding, waar fouten zijn gemaakt bij de bekendmaking van de 
beschikking of waar het beginsel van hoor en wederhoor niet in acht is geno-
men.1001
De toetsingsgronden van de gewone rechter volgen niet uit de wet. Uit de ju ­
risprudentie en de doctrine volgt echter dat de toetsing in beginsel beperkt is tot
242 De rechtsbescherming door de rechter
996 Over toetsing van bestuursbesluiten zie: Aulstad & Hoel 2007; Boe 2007; Graver 2007 
en Stub 2008; Reusch & Nisja 2009
997 Dit volgde reeds uit de jurisprudentie. Zie Rt. 2000, p. 1195.
998 De rechtbank kan ook tot de conclusie komen dat het besluit nietig (een nullitet) is. 
Een onrechtmatig vastgesteld verbod of plicht is in de regel nietig. Een nietig besluit 
wordt geacht niet te bestaan. Dit houdt in dat het overtreden van een verbod of het 
handelen in strijd met een plicht, neergelegd in een nietig besluit, niet strafbaar is. Zie 
o.a. Rt. 1949, p. 797 en Rt. 1988, p. 181. Dit kan anders zijn, zie Rt. 1961, p. 281; Rt. 
1965, p. 306; Rt. 1984, p. 387 en Rt. 1986, p. 218. Een vernietigbaar besluit echter, blijft 
bestaan tot het met succes is aangevochten.
999 § 41 Forvaltningslov.
1000 Graver 2002, p. 493. Zie o.a. Rt. 1998, p. 1398 (Torghatten), waar bij drie van de dertien 
leden, waaronder de voorzitter, sprake was van belangenverstrengeling. Anders: 
Rt.1996, p. 65 (Hegnar Hotell).
1001 Zie o.a. Rt. 1965, p. 1215 (Engeness) en Rt. 1980, p. 1072. In Rt. 1959, p. 864 (Sandnes) 
was weliswaar sprake van een onjuiste motivering, maar de Hoge Raad was van oor­
deel dat het bestuursorgaan de nodige informatie over de bij de zaak betrokken be­
langen had vergaard, zodat moest worden aangenomen dat alle relevante belangen 
bij de beslissing waren betrokken en meegewogen. Eenzelfde gedachtegang volgt de 
Hoge Raad in Rt. 1993, p. 420 en Rt. 1993, p. 587 (Von Koss).
Hoofdstuk 13 243
een legaliteitscontrole, waarbij de rechtmatigheid van het besluit, niet de doelma­
tigheid ervan, wordt getoetst. Voor zover het bestuursorgaan bij het nemen van 
het besluit over een discretionaire bevoegdheid beschikt, wordt het besluit slechts 
marginaal getoetst.1002 De rechter toetst in beginsel of aan de wettelijke voor­
waarden voor het nemen van het besluit is voldaan.1003 Op dit uitgangspunt 
wordt een uitzondering gemaakt, als sprake is van overwegingen van subjectieve 
of deskundige aard en het bestuursorgaan -  in tegenstelling tot de rechtbank -  
een hoge mate van deskundigheid bezit. Is dit het geval dan pleegt de rechter een 
zekere mate van terughoudendheid in acht te nemen bij de toetsing van het be­
sluit. Een voorbeeld hiervan is Rt. 1995, p. 603 (Swingball), waar de rechtmatig­
heid van een besluit van het Patentstyre (de Octrooicommissie) ter beoordeling 
lag. Aangezien degene die aan de wettelijke voorwaarden voldoet, recht heeft op 
het octrooi, achtte de Hoge Raad zich bevoegd tot volledige toetsing van het 
besluit. Echter, gelet op de aard van het besluit en de deskundigheid van de oc- 
trooicommissie, was de Hoge Raad van oordeel dat niet snel moet worden afge­
weken van het oordeel van de commissie.1004
13.6 De dicta en de uitspraakbevoegdheden
13.6.1 Algemeen
De rechter kan een vordering niet-ontvankelijk verklaren of deze afwijzen (onge­
grond verklaren). De vordering kan daarnaast worden toegewezen (hierna: ge­
grond verklaren). Afhankelijk van wat gevorderd is, kan een gegrondverklaring 
leiden tot een verklaring voor recht, inhoudende dat een besluit of een andere 
bestuurshandeling jegens eiser onrechtmatig is, al dan niet gecombineerd met de 
toekenning van een schadevergoeding. Een gegrondverklaring kan ook leiden tot 
de plicht voor de overheid een handeling te verrichten of iets na te laten. Vorde­
ringen die voortvloeien uit een bestuurshandeling, zoals een vordering tot ver­
goeding van schade of tot terugbetaling van een geldbedrag, worden in beginsel 
slechts toegekend als het bestuur onrechtmatig heeft gehandeld. Voor het recht 
op schadevergoeding geldt deze eis echter niet onverkort.1005 In sommige geval-
1002 Ot. prp. nr. 51 (2004-2005), p. 146. Zie ook Rt. 1997, p. 1784; Rt. 2001, p. 995; Rt. 2003, 
p. 1287; Rt. 2007, p. 257; de uitspraak van 18 april 2008, HR-2008-00695-A; de uit­
spraak van 20 mei 2008, HR-2008-00896-A; Rt. 2009, p. 354 en de uitspraak van 29 mei 
2009, HR-2009-01093-A.
1003 Rt. 2007, 1573 en de uitspraak van 20 mei 2008, HR-2008-00896-A.
1004 Dit uitgangspunt is bevestigd in de uitspraak van 17 november 2008, HR-2008-01991- 
A. Een minderheid van de rechters was van oordeel dat voor terughoudendheid geen 
reden is, nu deskundige lekenrechters deel kunnen uitmaken van het rechtsprekende 
college. Zie ook Rt. 1995, p. 1427 (naturfredningsdommen) en Rt. 2000, p. 591.
1005 Eckhoff & Smith 2003, p. 483 en Graver 2002, p. 508-509.
len wordt schadevergoeding ook toegekend bij rechtmatig handelen (nadeelcom- 
pensatie).
13.6.2 Vorderingen inzake de rechtmatigheid van bestuursbesluiten
In zaken betreffende de rechtmatigheid van bestuursbesluiten beperkt de rechter 
zich doorgaans tot het geven van een oordeel over de rechtmatigheid van het 
besluit en (indien gevorderd) het al dan niet toekennen van schadevergoeding.
Als het besluit onrechtmatig wordt geoordeeld, wordt het besluit in de regel 
ongeldig verklaard (hierna: vernietigd). De vernietiging werkt slechts jegens de 
partijen (inter partes).
Naar Noors recht kan van het uitgangspunt dat een onrechtmatig geoordeeld 
besluit wordt vernietigd worden afgeweken, als de onrechtmatigheid in de 
schending van een vormvoorschrift bestaat en aannemelijk is dat deze schending 
geen invloed heeft gehad op de inhoud van het besluit (vgl. art. 6:22 Awb).1006
Daarnaast zal in meerpartijengeschillen bij onrechtmatigheid niet altijd -  al­
thans niet zonder een door de rechter te verrichten belangenafweging -  vernieti­
ging volgen. Dit aspect van het Noorse recht is -  gelet op het ontbreken van een 
algemene rechtsmiddeltermijn -  voor de rechtszekerheid van groot belang. Om­
dat de vernieteging van een besluit slechts jegens de partijen werkt, zijn in be­
stuursrechtelijke geschillen vaak meer dan twee partijen betrokken. Als men de 
bouwvergunning van de buurman aanvecht, zal men naast de auteur van het 
besluit ook de buurman in de procedure moeten betrekken. Omdat er geen alge­
mene rechtsmiddeltermijn geldt, kan de vergunninghouder geruime tijd na het 
ontvangen van het voor hem  gunstige besluit met een procedure geconfronteerd 
worden. Om de rechtszekerheid van de ontvanger van een gunstig besluit te 
verzekeren is het wel of niet overgaan tot vernietiging van het besluit in dergelij­
ke gevallen afhankelijk van de uitkomst van een door de rechter te verrichten 
belangenafweging. Hierbij spelen twee aspecten een belangrijke rol:
- de vraag of de adressaat van het begunstigende besluit te goeder trouw is. Bij 
de beantwoording van deze vraag is onder andere van belang of het besluit 
door zijn toedoen (bijvoorbeeld door het verstrekken van onjuiste informatie) 
ten onrechte is genomen.
- het tijdsverloop. Als de adressaat (die te goeder trouw was) reeds conform het 
begunstigende besluit heeft gehandeld, zal vernietiging in de regel achterwe­
ge blijven.1007
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1006 Voor individuele besluiten volgt deze uitzondering uit de wet (§ 41 Forvaltningslov). 
Op grond van ongeschreven recht geldt eenzelfde uitzondering voor algemene be­
sluiten, zoals algemeen verbindende voorschriften. Zie Eckhoff & Smith 2003, p. 431.
1007 Bernt 1978, p. 336. Zie Rt. 1998, p.623 en Rt. 1961, p. 78 en Rt. 1962, p. 105. In de twee 
laatste zaken had de vergunningaanvrager bewust onjuiste informatie verstrekt en 
werd de vergunning vernietigd.
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Als de vernietiging van een onrechtmatig besluit op grond van een dergelijke 
belangenafweging achterwege blijft, bestaat de mogelijkheid om de eisende partij 
compensatie te bieden door middel van een schadevergoeding.1008 Het Noorse 
recht leert dus dat de toekenning van schadevergoeding voor schade veroorzaakt 
door een onrechtmatig besluit los kan staan van de vernietiging van dat besluit.
Als na vernietiging van het besluit een nieuw besluit moet worden genomen, 
wordt de inhoud van het te nemen besluit in beginsel overgelaten aan het be­
stuursorgaan. Slechts in uitzonderingsgevallen voorziet de rechter zelf in de zaak 
of wordt het bestuursorgaan opgedragen een nieuw besluit van een bepaalde 
inhoud te nemen.1009 Dit uitgangspunt geldt zowel waar het bestuursorgaan bij 
het nemen van een besluit over discretionaire bevoegdheden beschikt als waar 
sprake is van een gebonden bevoegdheid.1010
Van dit uitgangspunt wordt -  in beginsel slechts op verzoek van de eisende 
partij -  afgeweken, als de bijzondere wetgeving dit toelaat1011 of als slechts één 
besluit rechtens juist is, bijvoorbeeld omdat het besluit op dwingendrechtelijke 
bepalingen berust.1012
Een bekend voorbeeld is Rt. 1951, p. 19 (Mortvedt-dommen), waar een weige­
ring van een taxivergunning onrechtmatig werd verklaard en de Hoge Raad het 
bestuursorgaan de verplichting oplegde eiser een taxivergunning te verstrekken. 
De vergunning was geweigerd wegens het (passieve) lidmaatschap van eiser van 
de nationaal socialistische partij Nasjonal Samling (NS) tijdens de tweede W ereld­
oorlog. De Hoge Raad was van oordeel dat het onrechtmatig was om hieraan 
doorslaggevend belang te hechten. Het bestuursorgaan had aangeven dat er geen 
andere redenen waren om de vergunning te weigeren.
Een vrij recent voorbeeld geeft de uitspraak van 6 mei 2009, HR-2009-00965-A. 
In deze zaak had de kinderbescherming besloten een kind uit huis te plaatsen, 
omdat de (alleenstaande) moeder niet geschikt werd geacht voor het kind te 
zorgen. Het kind was in een pleeggezin geplaatst. Een man die het kind had 
erkend vocht dit besluit aan, maar werd niet als partij aangemerkt, omdat hij 
volgens een in opdracht van het bestuursorgaan verricht DNA-onderzoek niet de 
biologische vader van het kind bleek te zijn. Het bestuursorgaan weigerde -  ook 
na interventie van de fylkesmann -  de zaak door te sturen naar het administratief 
beroepsorgaan. De Hoge Raad was van oordeel dat de rechter in deze zaak be­
voegd was om zelf in de zaak te voorzien, omdat:
1008 Eckhoff & Smith 2003, p. 438. Zie ook over dit aspect van het Noorse recht Sperr 2009, 
p. 226-229 en Bragdo-Ellenes 2009, p. 321-322. Een oudere, maar systematische be­
handeling van het onderwerp geeft Bernt 1978, deel V.
1009 Dit uitgangspunt volgt uitdrukkelijk uit Rt. 2001, p. 995 en is door de wetgever on­
derschreven in Ot.prp. nr. 51 (2004-2005), p. 146.
1010 Zie Rt. 2001, p. 995.
1011 Een voorbeeld hiervan is § 18 Pasientskadeloven en Ot.prp. nr. 31 (1998-1999), p. 98.
1012 Zie Rt. 2009, p. 170 en NOU 2001:32, Rett pa sak, p. 195.
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- het (feitelijk en juridisch gezien) een eenvoudige en overzichtelijke zaak was. 
Nu de vader het kind had erkend, was hij wettelijk gezien de vader van het 
kind en derhalve partij in de zaak;
- het bestuursorgaan reeds door de fylkesmann hierop was gewezen, maar had 
geweigerd zijn instructie te volgen, en
- de aard van de zaak er voor pleitte dat het geschil zo snel mogelijk definitief 
werd beslecht.1013
13.6.3 Proceskosten
De proceskosten van de partij die in het gelijk is gesteld, moeten in beginsel vol­
ledig te worden vergoed door de wederpartij (§ 20-2 lid 1 Tvistelov). In geschillen 
tussen burgers en de overheid wordt hierop geen uitzondering gemaakt.
De zaak is gewonnen als de partij volledig, of voor een essentieel gedeelte 
door de rechter in het gelijk is gesteld (§ 20-2 lid 2 Tvistelov). Dit is het geval als de 
situatie van de wederpartij (in hoofdlijnen) dezelfde is als wanneer hij het stand­
punt van de in het gelijk gestelde partij volledig zou hebben geaccepteerd. Te 
denken is aan een schadevordering, waar een aantal grote schadeposten is toege­
kend, maar een kleinere schadepost door de rechter niet wordt overgenomen. De 
zaak is voorts door de gedaagde gewonnen als eiser geen procesbelang heeft, als 
de rechter onbevoegd is of de zaak wordt ingetrokken ( § 20-2 lid 2 Tvistelov). 
Eiser heeft in deze gevallen niet meer bereikt, dan wat het geval zou zijn als hij de 
zaak na de inhoudelijke behandeling, volledig zou hebben verloren. Als niet kan 
worden gesproken van een winnende partij, dragen in beginsel de partijen elk 
hun eigen proceskosten.
Als sprake is van zwaarwegende redenen, kan de rechter een proceskosten­
veroordeling geheel of gedeeltelijk achterwege laten (§ 20-2 lid 3 Tvistelov). Hier­
bij wordt vooral belang gehecht aan de vraag of de partij reden had om de 
rechtsvraag aan de rechter voor te leggen en of de wederpartij kan worden aan­
gerekend dat de zaak aan de rechter is voorgelegd, bijvoorbeeld omdat deze niet 
een redelijk schikkingsvoorstel heeft geaccepteerd. De wetgever noemt (financië­
le) ongelijkheid van partijen, zoals onder andere het geval kan zijn in bestuurs­
rechtelijke geschillen, waar de burger het regelmatig op moet nemen tegen een 
(juridisch en financieel) sterkere overheid, niet uitdrukkelijk als reden om van 
proceskostenveroordeling af te zien. u it  de wetsgeschiedenis blijkt dat deze on­
gelijkheid wél een rol kan spelen, maar dan alleen als één van meerdere aspecten 
in een bredere afweging. Het enkele feit dat sprake is van ongelijke partijen kan 
derhalve nooit leiden tot de conclusie dat er sprake is van zwaarwegende rede-
nen.1014
1013 Zie ook Rt. 2000, 452 en Rt. 2003, p. 1319.
1014 Ot.prp. nr. 51 (2004-2005), par. 22.3.2.3.
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In bijzondere gevallen kan de rechter een partij veroordelen in de kosten van 
de wederpartij, ook als deze niet of niet voor een essentieel gedeelte in het gelijk 
is gesteld.1015 Dit kan bijvoorbeeld het geval zijn als eiser niet eerst heeft nagegaan 
of de gedaagde bereid is de vordering te erkennen en kort na het starten van de 
procedure blijkt dat dit wel het geval is. In deze situatie hadden de procedure en 
de door de partijen gemaakte kosten voorkomen kunnen worden.
Welke kosten vergoed worden volgt uit § 20-5 Tvistelov. In beginsel worden 
de kosten die daadwerkelijk zijn gemaakt in verband met de behandeling van de 
zaak volledig vergoed.
Dit uitgangspunt wordt genuanceerd, doordat slechts kosten die gemaakt zijn 
om de belangen van de partij op een verantwoorde manier te kunnen behartigen, 
worden vergoed (het noodzakelijkheidscriterium). In beginsel vallen kosten van 
professionele rechtsbijstand hieronder. M aar de rechter zal toetsen of het opgege­
ven aantal uren en het uurtarief noodzakelijk zijn. Een partij die gebruik heeft 
gemaakt van bijzonder kostbare rechtsbijstand, zal deze kosten niet geheel ver­
goed krijgen. Een uitzondering geldt als de bijstand, gelet op de aard en com­
plexiteit van de zaak, door de rechter noodzakelijk wordt geacht.
De kosten moeten verder niet onevenredig hoog zijn in verhouding tot het 
(financiële of feitelijke) belang van de zaak (het proportionaliteitscriterium).
De tijd en kosten, die de partij zelf aan de zaak heeft besteed, worden in be­
ginsel niet vergoed. Dit is wel het geval als het werk (kwalitatief) bijzonder uit­
voerig is of anders door een rechtshulpverlener of deskundige had moeten wor­
den verricht.1016 In dit geval wordt een redelijke vergoeding toegekend.
1015 § 20-3 en § 20-4 van de Tvistelov.
1016 Deze bepaling is de codificatie van in de jurisprudentie ontwikkeld recht. Zie Rt. 
1999, p. 1422.

14 De procedure bij de parlementaire 
ombudsman
14.1 INLEIDING
De procedure bij de ombudsman is een oneigenlijke vorm van rechtsbescher­
ming, aangezien zijn oordelen niet rechtens bindend zijn. M aar aangezien in 
Noorwegen weinig bestuursrechtelijke geschillen de gewone rechter bereiken, 
zijn de oordelen van de ombudsman van groot belang. Ook in de literatuur wordt 
veelvuldig naar de oordelen van de ombudsman verwezen.
Het Noorse rechtstelsel kent verschillende ombudsmanregelingen, zoals de 
Ombudsmann for Forsvaret (de ombudsman voor het leger), de Forbrukerombud (de 
ombudsman voor de consumenten) en de Barneombud (de ombudsman voor de 
kinderen). De belangrijkste ombudsmanregeling, die hieronder nader wordt 
besproken, is echter Stortingets ombudsmann for forvaltningen (hierna: de parlemen­
taire ombudsman of de ombudsman), die een belangrijke rol vervult bij de 
rechtsbescherming tegen de overheid.
De ombudsmanregeling vindt zijn oorsprong in Zweden, alwaar men sinds 
1809 een Justitieombudsmann kent. De Zweedse Justitieombudsmann wordt in 
hoofdstuk 19 van dit boek besproken en heeft zoals daar zal blijken zowel ten 
aanzien van het bestuur als ten aanzien van de rechterlijke macht een controle­
rende functie. In 1953 werd in Denemarken Folketingets Ombudsmand ingevoerd. 
Deze ombudsmanregeling onderscheidt zich op belangrijke punten van de 
Zweedse regeling. Noorwegen heeft het Deense model in 1962 overgenomen.1017 
Het Noorse ombudsmaninstituut is wettelijk geregeld in de Lov om Stortingetsom- 
budsmann for forvaltningen (hierna: Sivilombudsmannslov) en het door het parle­
ment vastgestelde algemeen verbindende voorschrift Instruks fo r Stortingests om­
budsmann for forvaltningen (hierna: Instruks for Sivilombudsmannen).
In Noorwegen wordt het ambt van parlementair ombudsman vervuld door 
één persoon. De ombudsman, die dezelfde kwalificaties moet hebben als een 
rechter bij de Hoge Raad, wordt voor een periode van vier jaar door het Noorse 
parlement gekozen (§ 1 lid 1 en 2 Sivilombudsmannslov). Bij het kiezen van de 
ombudsman mogen partijpolitieke belangen geen rol spelen. De parlementaire 
ombudsman mag geen lid zijn van het parlement en oefent zijn bevoegdheden 
zelfstandig en onafhankelijk van het parlement uit (§§ 1 lid 2 en 2 Sivilombuds- 
mannslov). Hij is het hoofd van een 'kantoor' met juridisch medewerkers.
1017 Voor Nederlandstalige informatie over de ombudsmanregelingen in de Scandinavi­
sche landen, zie: Steenbeek 1963, Kirchheiner 1971. Zie ook de website van de parle­
mentaire ombudsman in Noorwegen: http://www.sivilombudsmannen.no/, waar ook 
informatie in o.a. het Engels en het Duits wordt gegeven.
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Tussentijds ontslag is mogelijk als de ombudsman, bijvoorbeeld door ziekte, 
niet meer in staat is het ambt uit te oefenen. Hij kan ook zelf tussentijds ontslag 
nemen. Voorts kan een meerderheid van minimaal tweederde van de leden van 
het Parlement tot ontslag van de ombudsman beslissen (§ 1 lid 3 Sivilombuds- 
mannslov).
Hieronder komt in paragraaf 14.2 de bevoegdheid van de parlementaire om­
budsman aan de orde. In paragraaf 14.3 wordt de aard van de controle nader 
omschreven.
14.2 De bevoegdheid van de parlementair ombudsman
De doelstelling van het ombudsmaninstituut volgt uit § 1 Sivilombudsmannslov en 
§ 1 Instruks for Sivilombudsmannen. De parlementaire ombudsman streeft ernaar 
als vertrouwenspersoon van het parlement de individuele burger te beschermen 
tegen onrecht van het openbaar bestuur en draagt bij aan het respect voor het 
openbaar bestuur en de bescherming van de mensenrechten. Hij ziet er op toe dat 
personen die werkzaam zijn binnen het openbaar bestuur, geen fouten maken en 
hun plichten nakomen.
De bevoegdheid van de parlementaire ombudsman omvat in beginsel al het 
handelen van het openbaar bestuur (§ 4 Sivilombudsmannslov). De aard van de 
gedraging is hierbij niet van belang. Zowel feitelijke handelingen als publiekrech­
telijk en privaatrechtelijk handelen en nalatigheid vallen onder zijn bevoegdheid. 
Een uitzondering is gemaakt voor gedragingen waarover het parlement zich 
heeft uitgesproken, regeringsbesluiten, de werkzaamheid van de algemene re­
kenkamer en de werkzaamheid van de rechterlijke macht, waaronder gedragin­
gen die onderwerp zijn (geweest) van een gerechtelijke procedure. Gedragingen 
die onder andere ombudsmanregelingen vallen, zijn eveneens uitgezonderd van 
behandeling door de parlementaire ombudsman. Voorts kunnen gedragingen 
van de vertegenwoordigende raden van de decentrale overheden slechts in be­
perkte mate onderwerp zijn van een onderzoek door de ombudsman. Dit heeft te 
maken met de lokale autonomie. Slechts als de rechtszekerheid of andere bijzon­
dere omstandigheden onderzoek rechtvaardigen, kunnen dergelijke gedragingen 
door de ombudsman worden onderzocht. H et parlement kan bepalen dat gedra­
gingen van andere organen of instanties van controle door de parlementaire 
ombudsman zijn uitgezonderd. Overigens heeft de ombudsman in de praktijk 
aangenomen dat ook gedragingen van quasi-rechtsprekende bestuursorganen 
onder zijn competentie vallen.
Meestal komt de ombudsman in actie naar aanleiding van een klacht. Hij is 
echter tevens bevoegd uit eigen beweging een onderzoek naar een gedraging in 
te stellen (§ 5 Sivilombudsmannslov). Een onderzoek op eigen initiatief kan onder 
andere een gevolg zijn van aandacht voor een bepaalde zaak in de media. Het 
kan ook volgen uit een groot aantal gelijkluidende individuele klachten, zoals een 
lange behandelingstijd bij een bepaald bestuursorgaan.
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Een ieder die stelt onrecht te hebben ondervonden vanwege het openbare be­
stuur, kan bij de ombudsman een klacht indienen (§ 6 lid 1 Sivilombudsmannslov). 
De klager moet persoonlijk getroffen zijn door de gedraging. Zonder machtiging 
m ag men in beginsel niet opkomen tegen gedragingen die anderen treffen. De 
klager behoeft niet in het bezit te zijn van de Noorse nationaliteit en ook rechts­
personen en organisaties mogen zich tot de ombudsman wenden. De klacht mag 
niet anoniem zijn en moet binnen één jaar na de gebeurtenis waarop de klacht 
betrekking heeft, worden ingediend (§ 6 lid 3 Sivilombudsmannslov). Het is raad­
zaam de klacht schriftelijk in te dienen, maar ook mondelinge klachten kunnen in 
behandeling worden genomen. De ombudsman stelt deze op schrift en worden 
door de klager ondertekend (§ 3 lid 1 Instruks for Sivilombudsmannen). Het is raad­
zaam de redenen voor de klacht te noemen en -  indien mogelijk -  de klacht met 
stukken te onderbouwen.1018
Als binnen het bestuursorgaan een interne klachtenregeling bestaat of tegen 
de gedraging administratief beroep openstaat, moet men in beginsel hiervan 
gebruikmaken, alvorens zich tot de ombudsman te wenden (§ 5 Instruks for Sivi- 
lombudsmannen).
Aan de behandeling van de klacht zijn voor de burger geen kosten verbon­
den.
Het is aan de ombudsman te bepalen of er voldoende reden is om de klacht in 
behandeling te nemen (§ 6 lid 4 Sivilombudsmannslov) en de omvang van een te 
starten onderzoek te bepalen. Het bestuursorgaan of degene op wiens gedraging 
de klacht ziet, wordt op de hoogte gesteld van de klacht en in de gelegenheid 
gesteld hierop te reageren (§ 6 lid 1 Instruks for Sivilombudsmannen). De behande­
ling is doorgaans schriftelijk. De bij de klacht betrokken partijen kunnen echter 
een gesprek met de ombudsman of een van zijn medewerkers vragen. Indien 
nodig, worden documenten en informatie opgevraagd en wordt het bestuursor­
gaan of degene op wiens gedraging de klacht ziet, om een nadere toelichting 
gevraagd. De ombudsman heeft, uitzonderingen daargelaten, recht op inzage in 
zowel de zaakdocumenten als in andere documenten die voor de zaak van belang 
kunnen zijn (§ 7 Sivilombudsmannslov). Als hij dit om bijzondere redenen noodza­
kelijk acht, kan hij een deskundige inschakelen.1019 De ombudsman neemt geen 
verklaringen van de partijen of getuigen af en stelt zelden een onderzoek ter 
plaatse in. Hij heeft hiertoe wel de mogelijkheid en heeft in het kader daarvan 
toegang tot overheidsgebouwen (§ 8 Sivilombudsmannslov). Hij kan voorts gerech­
telijke bewijsopname eisen. Deze zittingen zijn niet openbaar.1020 Gerechtelijke 
bewijsopname vindt zelden plaats.1021
1018 § 3 lid 2 Instruks fo r  Sivilombudsmannen.
1019 § 6 lid 4 Sivilombudsmannslov
1020 § 7 lid 3 Sivilombudsmannslov.
1021 Eckhoff & Smith 2003, p. 473.
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14.3 De toets
De parlementaire ombudsman kan geen bindend oordeel geven, maar is bevoegd 
zijn mening te geven over gedragingen die binnen zijn bevoegdheid vallen (§ 10 
Sivilombudsmannslov). De bevoegdheid van de ombudsman gaat in veel opzichten 
verder dan de bevoegdheid van de rechter. Hij beschikt over eigen onderzoeks­
bevoegdheden en bepaalt zelf de omvang van het geschil. Hij kan fouten en on­
behoorlijk gedrag binnen het openbaar bestuur aan de orde stellen en hierop 
kritiek uitoefenen. In verband hiermee kan hij het bestuursorgaan verzoeken om 
een bepaalde werkwijze aan te passen of een bepaald besluit te heroverwegen. 
o o k  kan hij aan het openbaar ministerie of de werkgever van degene op wiens 
gedraging de klacht ziet, aangeven welke maatregelen naar zijn mening passend 
zijn. Als hij van mening is dat recht op schadevergoeding bestaat, m ag hij dit 
kenbaar maken. Hij geeft te kennen of een besluit naar zijn mening onrechtmatig, 
evident onredelijk of in strijd met goed bestuurlijk optreden is. Dit toetsingskader 
houdt in dat hij bij besluiten die op een discretionaire bevoegdheid berusten, 
slechts in beperkte mate kritiek kan uitoefenen. Zijn bevoegdheid gaat echter 
verder dan die van de rechter, die slechts kan ingrijpen als een besluit onrechtma­
tig is.
De ombudsman stelt de klager, het bestuursorgaan en degene op wiens ge­
draging het onderzoek betrekking heeft op de hoogte van de uitkomst van het 
onderzoek. Hij kan er ook voor kiezen om een hoger bestuursorgaan hiervan in 
kennis te stellen. (§ 10 lid 5 Sivilombudsmannslov). Als hij fouten in de wetgeving 
ontdekt, kan hij hiervan bij de verantwoordelijke minister melding maken (§ 11 
Sivilombudsmannsloven).
De ombudsman bepaalt zelf of, en zo ja, hoe, zijn oordelen worden gepubli­
ceerd. In de praktijk worden de oordelen die naar de mening van de ombudsman 
van publiek belang zijn, op de website van de ombudsman gepubliceerd.1022 
Daarnaast ontvangt het parlement van de ombudsman elk jaar een jaarverslag 
waarin hij naast informatie van het aantal behandelde zaken, de aard van de 
zaken en de uitkomst van de klachtenbehandeling een samenvatting van de be­
langrijkste zaken geeft (§ 12 Sivivilombudsmannslov). Hierdoor krijgt het parlement 
inzicht in belangrijke bestuursrechtelijke vraagstukken.
Door zijn brede toetsingskader en de omstandigheid dat de klachtenprocedu­
re een goedkope manier is om de zaak door een onafhankelijke instantie te laten 
toetsen, vervult de parlementaire ombudsman in Noorwegen een belangrijke rol. 
Zijn aanbevelingen worden doorgaans door het openbaar bestuur opgevolgd.1023 
Als dit niet het geval is, komt het voor dat de ombudsman de burger adviseert
1022 http://www.sivilombudsmannen.no/.
1023 Eckhoff & Smith 2003, p. 473 en het jaarverslag van 2008 (Ársmeldingen 2008), hfdst. 2, 
te raadplegen op http://www.sivilombudsmannen.no/.
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een gerechtelijke procedure aanhangig te maken.1024 Zijn bijdrage aan de rechts­
bescherming en de rechtsvorming binnen het bestuursrecht wordt versterkt, 
doordat slechts een beperkt aantal bestuursrechtelijke geschillen binnen de rech­
terlijke organisatie wordt beslecht.
Het aantal zaken dat door de ombudsman wordt behandeld, vertoont een 
stijgende lijn. In 2008 werden 2469 klachten ingediend. Hiervan werden 1174 op 
formele gronden afgewezen. Van de zaken die in behandeling werden genomen, 
werden 868 zonder een kritisch oordeel beëindigd, omdat duidelijk was dat de 
klacht ongegrond was of omdat contact m et het betreffende bestuursorgaan vol­
doende was om een oplossing te bewerkstelligen. In laatstgenoemde gevallen, 
ging het vooral om klachten over een trage besluitvorming of gebrekkige com­
municatie. 209 klachten resulteerden in een of andere vorm van kritiek of aanbe­
veling richting het openbaar bestuur. In de meeste gevallen werd het bestuursor­
gaan verzocht de zaak te heroverwegen.1025
1024 De burger heeft in dat geval recht op gesubsidieerde rechtsbijstand. Zie § 16 lid 1 Lov 
om fri rettshjelp.





Het Noorse stelsel van rechtsbescherming tegen het bestuur, zoals in de vooraf­
gaande hoofdstukken geschetst, is op het eerste gezicht zeer overzichtelijk. Be­
stuursrechtelijke geschillen worden, evenals civielrechtelijke geschillen, door de 
gewone rechter beslecht. Daarbij wordt het gewone civielrechtelijke procesrecht 
toegepast. Dit dient de rechtseenheid en kenbaarheid van de procedure.
Echter, zoals in het vorengaande meerdere keren aan de orde is gekomen, 
wordt van de rechtsbescherming door de rechter weinig gebruik gemaakt. Dit 
gegeven heeft -  verassend genoeg -  slechts in zeer beperkte mate geleid tot dis­
cussie in juridische kringen. In paragraaf 15.2 wordt op deze beperking in het 
Noorse stelsel van rechtsbescherming ingegaan. paragraaf 15.3 gaat in op het 
probleem van de (soms) trage besluitvorming op bestuurlijk niveau.
15.2 H et beperkte gebruik van de door de rechter geboden
RECH TSBESCH ERM IN G
15.2.1 Algemeen
De wetgever heeft als uitgangspunt gesteld dat de rechtspraak voor een ieder 
toegankelijk moet zijn.1026 Dit uitgangspunt volgt voor geschillen over burgerlijke 
rechten en verplichtingen of over een 'criminal charge' tevens uit artikel 6 EVRM. 
M en kan zich afvragen of de machtsongelijkheid tussen burger en bestuur niet 
vereist dat aan de toegang tot de rechtspraak juist in bestuursrechtelijke zaken 
extra aandacht wordt geschonken.
Als mogelijke redenen voor het beperkte gebruik van de gerechtelijke proce­
dure, zijn in Noorwegen aangevoerd:
- de hoge (financiële) drempel;
- de lange duur van de gerechtelijke procedure;
- het vertrouwen in de bestuurlijke geschillenbeslechting en
- een lage inschatting van de kansen om de gerechtelijke procedure te win- 
nen.1027
Hieronder komen deze belemmeringen aan de orde.
1026 Ot.prp. nr. 51, p. 60 en 74.
1027 Statskonsult 2003, p. 25.
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De toegang tot de gewone rechter in Noorwegen wordt gekenmerkt door de 
brede bevoegdheid van de rechter. o o k  in bestuursrechtelijke zaken geldt een 
vorderingsstelsel. Hierdoor is de bevoegdheid van de rechter niet beperkt tot 
besluiten. Andere kenmerken van het Noorse stelsel zijn relatief lagen eisen aan 
de processtukken, het ontbreken van verplichte procesvertegenwoordiging, een 
niet-lijdelijke rechter en gevarieerde rechterlijke uitspraakbevoegdheden. In zo­
verre lijkt de toegang tot de rechtspraak voldoende gewaarborgd en de te bieden 
rechtsbescherming effectief.
Hierbij moet wel worden opgemerkt dat de burger -  vooral in complexe za­
ken -  afhankelijk is van professionele rechtsbijstand om zijn belangen voldoende 
te kunnen behartigen.1028 Dit klemt temeer nu het bestuursorgaan zich in de regel 
door een advocaat laat vertegenwoordigen. Noorwegen kent gespecialiseerde 
advocaten (regeringsadvocaten en gemeenteadvocaten genoemd), die de over­
heid bijstaan in gerechtelijke procedures. Deze advocaten beschikken over een 
eigen budget. De kosten die zij maken in verband met het voeren van de proce­
dure worden in de regel niet op het bestuursorgaan verhaald.
De financiële drempel, waaronder het proceskostenrisico voor de burger, 
wordt als een mogelijke beperking gezien van een effectieve toegang tot de rech­
ter. De financiële drempel kreeg ook aandacht bij de totstandkoming van de 
nieuwe civiele proceswet.1029 Onderkend werd dat de heersende opvatting was, 
dat de kosten verbonden aan een civiele procedure bij de rechter, te hoog waren. 
Een van de doelstellingen van de Tvistelov is dan ook om de rechtspraak minder 
kostbaar te maken. Deze doelstelling heeft er onder andere toe geleid dat in § 1-1 
van de wet is bepaald dat de kosten van de procedure evenredig moeten zijn in 
verhouding tot het belang van de zaak. In het kader hiervan moet onder andere 
worden onderzocht of mediation of een versnelde of vereenvoudigde behande­
ling tot de mogelijkheden behoren. In bestuursrechtelijke zaken is in de Tvistelov 
de burger voorts de mogelijkheid gegeven om de zaak aanhangig te maken bij de 
rechter van zijn woonplaats.1030 Ook dit kan volgens de wetgever de kosten van 
de procedure verminderen.1031
De wetgever heeft in de Tvistelov als hoofdregel gehandhaafd dat de verlie­
zende partij -  ook in bestuursrechtelijke zaken -  in de volledige kosten van de 
wederpartij wordt veroordeeld.1032 Een aanzienlijk deel van deze kosten bestaat 
uit de kosten van professionele rechtsbijstand.
15.2.2 De financiële drempel
1G28 Dit was zeker het geval onder de oude proceswetgeving, zie: Statskonsult 2GG3 en 
Bragd0 2GG5. De invoering van de Tvistelov zal, naar mijn inschatting, hier weinig 
verandering in brengen.
1G29 Zie Ot.prp. nr. 51 (2GG4-2GG5), hfdst. 6.
1G3G § 4-5 lid 8 Tvistelov.
1G31 Ot.prp. nr. 51 (2GG4-2GG5), p. 52.
1G32 § 2G-2 lid 1 Tvistelov.
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De wetgever heeft het proceskostenrisico willen verminderen door in de wet 
op te nemen dat enkel de kosten die door de winnende partij gemaakt zijn om de 
belangen van de partij op een verantwoorde manier te kunnen behartigen, door 
de wederpartij vergoed moeten worden (het noodzakelijkheidscriterium). Voorts 
moeten de kosten niet onevenredig hoog zijn in verhouding tot het belang van de 
zaak (het proportionaliteitscriterium).1033 Voorstellen om te gaan werken met 
forfaitaire bedragen of maximale uurtarieven, heeft de wetgever verworpen. Een 
forfaitair bedrag -  gekoppeld aan het uurtarief binnen de gefinancierde rechtsbij­
stand -  werd bijvoorbeeld onredelijk geacht, omdat dit bedrag te laag is om de 
feitelijke kosten te dekken.1034
Afgewacht moet worden of de invoering van de Tvistelov tot meer procedures 
bij de rechter zal leiden. Mijn inschatting is dat het procesrisico ook onder de 
nieuwe wetgeving een behoorlijke drempel blijft vormen. Behalve de kosten die 
de burger kwijt is aan eventuele eigen rechtsbijstand, is hij bij het verrichten van 
verschillende proceshandelingen kosten verschuldigd. Zo kost het initiëren van 
een civiele procedure bij de rechtbank ongeveer €  475 en zijn voor de partijen in 
beginsel kosten verbonden aan de benoeming van lekenrechters.1035 De kosten 
moeten op voorhand vergoed worden. Voorts is het uitgangspunt dat de verlie­
zende partij in de volledige kosten van de wederpartij wordt veroordeeld in de 
Tvistelov gehandhaafd. De toekomst zal leren in welke mate de rechter bereid is 
de noodzaak en de proportionaliteit van de kosten te toetsen. Hoe dan ook, de 
proceskosten blijven -  ook als deze door de rechter gematigd worden -  naar mijn 
mening een procesrisico, dat menig Noorse burger er van zal weerhouden zich 
tot de rechter te wenden.
Ter illustratie van aan welke bedragen gedacht moet worden, volgen hier drie 
(willekeurig gekozen) voorbeelden.
In de eerste zaak was de rechtmatigheid van een besluit tot terugvordering 
van een bedrag van Nkr 62.851 (ongeveer €  7.241) aan ten onrechte uitbetaalde 
kinderbijslag onderwerp van het geschil.1036 De eisende partij verloor en werd in 
de kosten van de Noorse staat ten hoogte van Nkr 35.629 (ongeveer €  4.104) ver­
oordeeld.1037
De tweede zaak betreft een bouwzaak.1038 De eisende partij kwam in rechte op 
tegen de afwijzing van zijn aanvraag om een vergunning ten behoeve van de 
bouw van een recreatiewoning. Hij verloor de zaak zowel bij de rechtbank als bij 
het gerechtshof en werd veroordeeld in de kosten van de wederpartij (de Noorse
1033 § 20-5 lid 1 Tvistelov.
1034 Zie de discussie in Ot.prp. nr. 51 (2004-2005), par. 6.4.
1035 In de in § 10 Rettsgebyrlov genoemde gevallen, waaronder bepaalde sociaal- 
zekerheidszaken, is hier een uitzondering op gemaakt.
1036 Uitspraak van het gerechtshof van 1 juli 2009, LB-2008-83891.
1037 In deze procedure ging het om een besluit van het Sociaalzekerheidsgerecht. In die 
gevallen is het gerechtsof de eerste gerechtelijke procedure.
1038 Uitspraak van het gerechtshof van 18 juni 2009, LB-2008-192842.
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staat) ten hoogte van Nkr 103.600 (ongeveer €  11.935), waarvan Nkr 46.000 (on­
geveer €  5.300) betrekking had op de procedure bij de rechtbank.
Dat de kosten van een procedure bij de Hoge Raad hoog zijn, blijkt uit de 
derde zaak, alwaar een boetebesluit inzake het overtreden van het verbod op 
reclame voor alcohol ter beoordeling voorlag.1039 De eisende partij (een rechtsper­
soon) verloor. De kosten die de wederpartij (de Noorse staat) had gemaakt in 
verband met het voeren van de procedure bij de Hoge Raad bedroeg Nkr 238.500 
(ongeveer €  27.477). De Hoge Raad oordeelde dat de eisende partij deze kosten 
moest dragen. Daarnaast moest hij de kosten die de wederpartij had gemaakt bij 
de behandeling van de zaak bij de rechtbank (ongeveer €  8.641) en het gerechts­
hof (ongeveer €  12.200), dragen.
15.2.3 De duur van de gerechtelijke procedure
Bij de totstandkoming van de Tvistelov werd als veelgehoord punt van kritiek op 
het toenmalige systeem genoemd de duur van de gerechtelijke procedures.1040 Dit 
heeft er toe geleid dat in de wet aandacht is geschonken aan de evenredigheid 
tussen de aard en het belang van de zaak en de duur van de procedure. In een­
voudige zaken en zaken die een klein (financieel) belang vertegenwoordigen, is 
een versnelde of vereenvoudigde behandeling mogelijk. De mogelijkheid van de 
rechter om onnodig lange uiteenzettingen van de partijen te weren en zijn niet- 
lijdelijke opstelling, beoogt mede de duur van de procedure te beperken.1041 Het 
lijkt waarschijnlijk dat genoemde bepalingen -  mits adequaat aangewend -  in 
veel gevallen tijdwinst opleveren. De eventuele positieve gevolgen van de nieu­
we proceswetgeving zullen in de toekomst moeten blijken.
15.2.4 Het vertrouwen in de bestuurlijke geschillenbeslechting
Geschillenbeslechting op bestuurlijk niveau kent ten opzichte van de gerechtelij­
ke procedure een aantal voordelen, zoals meer flexibiliteit, minder kosten en een 
volle toetsing. In sommige gevallen is de behandeling ook sneller dan bij de rech­
ter en is -  zoals bij veel quasi-rechtsprekende beroepsorganen -  sprake van een 
hoge mate van deskundigheid. De bestuurlijke geschillenbeslechting heeft een 
filterwerking en voorkomt dat het rechtssysteem overbelast raakt. Waar de ge­
schillenbeslechting is toevertrouwd aan min of meer onafhankelijke beroeps­
commissies, is in zekere mate ook sprake van onafhankelijke geschillenbeslech­
ting.
Dit neemt niet weg dat geen sprake is van onafhankelijke en onpartijdige 
rechtspraak in de zin van artikel 6 EVRM, terwijl de burger zich hiervan -  vooral
1039 uitspraak van de Hoge Raad van 29 juni 2009, HR-2009-01315-A.
1040 Ot.prp. nr. 51 (2004-2005), p. 35.
1041 Ot. Prp. Nr. 51 (2004-2005), p. 42.
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bij quasi-rechtelijke bestuursorganen -  wellicht niet altijd bewust zal zijn. Voorts 
blijkt uit hoofdstuk 11 dat de bestuurlijke procedure doorgaans minder waarbor­
gen kent dan de procedure bij de rechter. Onder andere is als hoofdregel sprake 
van een beperkte hoorplicht en krijgen de betrokken partijen -  althans niet zon­
der daar zelf om te verzoeken -  niet alle op de zaak betrekking hebbende stukken 
toegezonden. Daarnaast moet worden opgemerkt dat de rechtspraak -  los van de 
individuele zaak -  een functie heeft op het gebied van rechtseenheid en rechts­
ontwikkeling. Ook in dit verband is het zorgwekkend dat slechts een beperkt 
aantal bestuursrechtelijke geschillen aan de (hoogste) rechter wordt voorgelegd.
De wetgever heeft zich op het standpunt gesteld dat geschillenbeslechting 
door het bestuur -  waaronder de bestuurlijke voorprocedure -  onverenigbaar is 
met het uitgangspunt van toegankelijke rechtspraak. De geschillenbeslechting 
door het bestuur geniet volgens de wetgever veel vertrouwen, omdat de gang 
naar de rechter in alle gevallen als laatste redmiddel openstaat.1042 Naar mijn 
mening kunnen bij dit betoog in ieder geval twee kanttekeningen worden ge­
plaatst. Ten eerste veronderstelt de wetgever dat de mogelijkheid om zich tot de 
rechter te wenden bij de burger voldoende bekend is en dat deze voldoende op 
de hoogte is van het verschil tussen de bestuurlijke en de rechterlijke rechtsbe­
scherming. Ik vraag mij af of deze veronderstelling juist is. Mij is bekend dat in 
veel gevallen beslissingen van een administratief beroepsorgaan wordt beëindigd 
met de opmerking dat de beslissing niet kan worden aangevochten. Hiermee 
wordt bedoeld dat het beroepsorgaan de laatste bestuurlijke instantie is. Dat de 
weg naar de rechter open staat, wordt vaak niet vermeld. Het is de vraag of dit bij 
de burger algemeen bekend is.1043 Ten tweede lijkt mij niet onwaarschijnlijk dat 
ook het gebrek aan rechtspraak in bestuurlijke zaken de burger ervan weerhoudt 
om zich vaker tot de rechter te wenden. Ik kan mij voorstellen dat de burger door 
jurisprudentie -  waarin de rechter fouten in het bestuursoptreden corrigeert -  
eerder op de hoogte raakt van zijn rechten in het contact met het bestuur. Rich­
tinggevende uitspraken van de rechter kunnen op deze wijze nieuwe procedures 
genereren.
15.2.5 De lage inschatting van de kans op succes
De civielrechtelijke procedure kent waarborgen die een zwakkere partij beogen te 
beschermen. Onder andere kan de dagvaarding en de conclusie van antwoord 
mondeling worden ingediend1044 en voorziet de wet in een niet-lijdelijke rechter, 
die in grote mate gerechtigd is en in sommige gevallen verplicht is de partijen
1042 Ot.prp. nr. 51 (2004-2005), p. 60 en p. 74.
1043 Ik merk hierbij op dat ik bij gesprekken die ik in het kader van dit boek heb gevoerd 
met (ervaren) zaakbehandelaars binnen de gemeente, heb ervaren dat niet eens daar 
de mogelijkheid van beroep bij de rechter in alle gevallen bekend is. Ik besef echter 
dat dit incidenten zijn, waaruit geen algemene conclusies kunnen worden getrokken.
1044 §§ 9-2 lid 1 en 9-3 lid 1 Tvistelov.
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voor te lichten over processuele en materiële aspecten van de procedure.1045 De 
wet verplicht de rechter zich vooral actief op te stellen in zaken waarin de partij­
en in juridisch opzicht ongelijk zijn.1046 Hoewel desondanks niet kan worden 
uitgesloten dat een feitelijk en juridisch sterkere partij een grotere kans op succes 
heeft, lijkt mij dat deze vrees onder de nieuwe civiele proceswetgeving op zich 
zelf niet in de weg hoeft te staan aan de gang naar de rechter. In combinatie met 
het proceskostenrisico zal de vrees wel een rol blijven spelen. Verder denk ik dat 
ook in dit kader geldt, dat meer kenbare rechtspraak op het gebied van bestuurs­
recht, nieuwe rechtszaken zou kunnen genereren. Als jurisprudentie waarin 
bestuursorganen door de rechter worden gecorrigeerd bekend wordt onder een 
breder publiek, zullen zij wellicht hun kans op succes hoger schatten en het ge­
schil eerder aanhangig maken bij de rechter. Ook op dit punt moet worden afge­
wacht of de nieuwe proceswetgeving tot een toename van gerechtelijke procedu­
res zal leiden.
15.3 De duur van de procedures
In de Noorse literatuur is de duur van de (bestuurs)rechtelijke procedures een 
veelgehoord punt van kritiek. Zoals hierboven is opgemerkt is bij de totstandko­
ming van de nieuwe civiele proceswetgeving aandacht geschonken aan dit pro­
bleem en zijn in de wet maatregelen opgenomen om de gerechtelijke procedures 
korter te maken. Of deze -  niet afdwingbare -  maatregelen tot kortere procedures 
zullen leiden, is in grote mate afhankelijk van de houding van de bij de zaak 
betrokken rechter. De toekomst zal uitwijzen of door de nieuwe proceswetgeving 
in een wezenlijk aantal zaken kortere procedures zijn gerealiseerd.
Ook de bestuurlijke besluitvorming kan lang duren. De duur van de procedu­
res loopt sterkt uiteen. Bij de commissie voor vreemdelingenzaken was in 2006 
sprake van een gemiddelde duur van ruim negen maanden, terwijl bij het Soci- 
aalzekerheidsgerecht in 2007 rekening moest worden gehouden met een duur 
van ongeveer vier maanden. Over de behandeling op gemeentelijk niveau kan -  
bij gebrek aan informatie hierover -  weinig worden gezegd. Aangezien een groot 
aantal gegronde klachten bij de ombudsman over de voortvarendheid in de be­
sluitvorming gaat, kan echter worden geconcludeerd dat veel burgers langdurige 
procedures terecht als een probleem ervaren.1047
De burger heeft weinig mogelijkheden om voortvarendheid in de bestuurlijke 
besluitvorming af te dwingen. Ten eerste gelden voor het nemen van besluiten in 
beginsel geen expliciete beslistermijnen. Een uitzondering geldt voor de wijziging 
van het primaire besluit ten nadele van de indiener. Een dergelijke wijziging
1G45 § 11-5 Tvistelov.
1G46 § 11-5 lid 8 Tvistelov.
1G47 Zie Woxholth 2GG6, p. 22G, met verwijzingen naar een aantal oordelen van de om­
budsman over de duur van de bestuurlijke besluitvorming.
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moet binnen drie maanden geschieden. Paragraaf 11b Forvaltningslov bepaalt 
voorts dat de koning (lees: de regering) op bepaalde deelgebieden beslistermijnen 
kan vaststellen. Ten slotte kunnen in de bijzondere wetgeving beslistermijnen zijn 
opgenomen.
In zaken waar geen (expliciete) beslistermijn geldt, bepaalt § 11a Forvaltnings­
lov dat de besluitvorming zonder onnodige vertraging moet geschieden. Wanneer 
sprake is van een onnodige vertraging is echter onduidelijk en is onder andere 
afhankelijk van de complexiteit van de zaak en de capaciteit van het bestuursor­
gaan. Ten tweede staat tegen het niet tijdig nemen van een besluit geen admini­
stratief beroep open. De burger kan zich wel tot de rechter wenden. Immers, ook 
in Noorwegen moet de redelijke termijn in artikel 6 EVRM in acht worden geno­
men. De trage besluitvorming kan onder bepaalde voorwaarden recht geven op 
schadevergoeding.1048 Op 31 mei 2007 veroordeelde het EHRM de Noorse staat in 
een civiele zaak tot vergoeding van de immateriële schade ad €  15.000 die eiseres 
had geleden wegens overschrijding van de redelijke termijn als bedoeld in artikel 
6 EVRM.1049 De zaak was zeer gecompliceerd en de lange duur van de procedure 
was mede veroorzaakt door eiseres. Dit rechtvaardigde echter naar het oordeel 
van het EHRM niet een procedure van 17 jaar. Aan het onderwerp redelijke ter­
mijn en artikel 6 EVRM lijkt overigens in Noorwegen vooral in strafzaken aan­
dacht te worden geschonken. In civiele zaken en (vooral) in bestuursrechtelijke 
zaken genereert het onderwerp nog weinig literatuur en jurisprudentie.
De burger kan zich in verband met een trage besluitvorming ook tot de om­
budsman wenden, maar deze bezit niet de bevoegdheid om (tijdige) besluitvor­
ming af te dwingen.
1048 Hov 2007a, p. 106.




16 De geschiedenis en de inrichting van de 
bestuursorganisatie
16.1 Inleiding
Zweden heeft een oppervlakte van 450.000 km2 en telde per 1 januari 2010 ruim 9 
miljoen inwoners. Het Zweedse staatsbestel lijkt in veel opzichten op dat van 
Nederland en Noorwegen. Evenals Nederland en Noorwegen, is Zweden een 
constitutionele monarchie met een parlementair stelsel. Maar op wezenlijke pun­
ten ontbreekt de gelijkenis tussen Zweden en de twee andere landen.
Ten eerste valt op dat Zweden vier wetten met de status van grondwet 
kent:1050
- de Regeringsform van 1974 (hierna: de RF), waarin algemene staatsrechtelijke 
onderwerpen zijn geregeld;
- de Successionsordning van 1810, bevattende regels over de troonopvolging;
- de Tryckfrihetsförordening van 1949, met regels over de drukpersvrijheid en de 
openbaarheid van overheidsdocumenten en
- de Yttrandefriehtsgrundlag van 1991, inzake de vrijheid van meningsuiting in 
relatie tot de moderne media.
Hoewel de vier 'grondwetten' geen onderlinge rangorde hebben, geldt de RF, 
gelet op zijn algemene karakter, als dé Zweedse grondwet.
Een tweede kenmerk van het Zweedse staatsbestel is dat de positie van de 
rechterlijke m acht afwijkt van de klassieke driedeling van de staatsmachten. De 
scheiding tussen de rechtspraak en het bestuur is niet duidelijk. In de RF  is 
(thans) de rechtspraak en het bestuur in één hoofdstuk geregeld (hoofdstuk 11 
RF). Ten aanzien van beide staatsmachten is hun onafhankelijkheid in de RF 
vastgelegd (§ 11:2, respectievelijk § 11:7). Dit betekent dat geen andere instantie 
aanwijzingen mag geven over hoe de rechter dan wel een bestuursorgaan in een 
concreet geval zal beslissen. De onafhankelijke positie van het bestuur vloeit ook 
voort uit de organisatie van het bestuur. In Zweden worden taken van de centrale 
overheid niet door de ministeries verricht, maar door lichamen die niet onderge­
schikt zijn aan een minister. Deze lichamen worden aangeduid met de term cen­
trala förvaltningsmydigheter.1051 Ook het lokale bestuur kent een structuur met vrij 
zelfstandige bestuurscolleges.
1050 § 1:3 Regeringsform (RF).
1051 Zie ook Boxum 1997, die een vergelijking maakt tussen de zelfstandige bestuursorga­
nen in Nederland en Zweden.
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Overigens is de scheiding tussen de rechtspraak en de wetgeving evenmin 
absoluut.1052 Rechters worden regelmatig gedetacheerd om op de ministeries te 
werken en maken deel uit van onderzoekscommissies die belangrijke wetgeving 
voorbereiden. Bovendien maken rechters bij de hoogste rechtscolleges deel uit de 
lagrad, een instantie die adviseert over wetgeving.1053
Zweden is een gedecentraliseerde eenheidsstaat, met een sterk en actief regi­
onaal en lokaal bestuur.1054 Het regionale niveau omvat 20 landsting (hierna: pro­
vincies). Twee daarvan, Skane en Vastra Götland, hebben een verdergaande ver­
antwoordelijkheid voor de regionale ontwikkeling dan de overige provincies. 
Deze twee provincies worden ook wel regioner genoemd. Naast de 20 provincies 
heeft ook de gemeente Gotland provinciale taken. De indeling in provincies komt 
grotendeels overeen met de geografische indeling in lan. De indeling in lan ziet 
op het geografische gebied als onderdeel van de staat, terwijl de indeling in pro­
vincies de nadruk legt op de autonome positie van dit bestuursniveau ten opzich­
te van het centrale bestuur.1055 Zweden is op lokaal niveau ingedeeld in 290 kom­
muner (hierna: gemeenten).
Dit hoofdstuk is als volgt opgebouwd. Paragraaf 16.2 bevat een korte bespre­
king van de ontwikkeling van de Zweedse bestuursorganisatie. Hierbij is deels 
aansluiting gezocht bij de huidige RF  en diens voorgangers. In paragraaf 16.3 
volgt een schets van de huidige inrichting van het centrale en het decentrale be­
stuur.
16.2 De geschiedenis van het bestuur1056
16.2.1 De RF van 1634 -  de eerste 'grondwet' van Zweden
Tot omstreeks 1350 kenden de verschillende organisatorische eenheden in Zwe­
den enkel eigen wetgeving. De rijkswet van Koning Magnus Eriksson (Magnus 
Erikssons Landslag), die in deze periode in werking trad, bracht hier verandering 
in. Het wetboek bevatte naast strafrechtelijke en civielrechtelijke wetgeving bepa­
lingen die betrekking hadden op de positie van de Koning. Laatstgenoemde deel 
van de wet, bekend als de Konungabalk, bleef tot 1974 in werking.
1052 Van Klink & Witteveen 2003, p. 8.
1053 De lagrad wordt nader besproken in par. 17.4.3.
1054 RF  spreekt op lokaal niveau over prim&rkommuner en op regionaal niveau over land­
stingskommuner. De terminologie in de Komunallag (provincie- en gemeentewet) is 
daarentegen kommuner en landsting.
1055 Prakke en Kortmann 2009, p. 998.
1056 SOU 1991:106; SOU 1992:38; Lregreid & Pedersen 1999; SOU 1994:117; Hedman 2002; 
SOU 2004:128; Bohlin 2007, p. 15-16; Prakke & Kortmann 2009, p. 953-960. Zie ook 
Björne 1995-1997 en Harrison 2002.
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Aan het eind van de 14e eeuw sloot Zweden een unie met de Scandinavische 
buurlanden Denemarken en Noorwegen. De unie was weliswaar gebaseerd op 
gelijkheid tussen de deelnemende landen, maar al snel wist Denemarken -  ten 
koste van Zweden en Noorwegen -  een leidende positie in te nemen. Gustav Vasa 
(1496-1560), die Zweden van de Denen wist te bevrijden, wordt door velen gezien 
als de stichter van de Zweedse staat.1057 Onder zijn leiding werd een krachtige 
eenheidsstaat gevestigd. Hij voerde op het lokale bestuursniveau belangrijke wij­
zigingen door. Voorheen bestond het Zweedse grondgebied uit tamelijk grote 
organisatorische eenheden. De door de koning benoemde plaatselijke machtheb­
bers hadden veel macht. Gustav Vasa organiseerde het lokale bestuur in kleine 
eenheden, waarbinnen de lokale bestuurder sterk afhankelijk was van de Koning. 
Zijn poging om een centrale bestuursorganisatie te verwezenlijken was minder 
succesvol. Naast de hofhouding was nauwelijks sprake van een centraal be­
stuur.1058 De koning had een raad (consiliarii), bestaande uit vertegenwoordigers 
van de kerk en belangrijke plaatselijke machthebbers. Er was geen onderscheid 
tussen bestuur en rechtspraak. De koning stond aan het hoofd van zowel de uit­
voerende als de rechtsprekende macht.1059
De Riksdag (het parlement) dateert ook van deze periode. Weliswaar wordt 
een in 1432 gehouden bijeenkomst in de Zweedse plaats Arborga, alwaar onder­
werpen van rijksbelang aan de orde kwamen, vaak als de eerste Riksdag aange­
merkt, maar eerst bij de door Gustav Vasa bijeengeroepen bijeenkomsten in 1527 
en 1544 is er sprake van een echte standenvertegenwoordiging.1060 Vier standen 
namen deel aan de vergaderingen: de adel, de geestelijkheid, de burgerstand en 
de boerenstand. De term Riksdag wordt sinds omstreeks 1540 gebezigd. In eerste 
instantie speelde het vertegenwoordigend orgaan een zeer beperkte rol in het 
staatsbestel. Slechts als het onontkoombaar was riep Gustav Vasa de standen bij­
een, zoals bij de overgang van het Rooms-katholieke naar het Evangelisch- 
Lutherse geloof (1527) en de invoering van het erfelijke koningschap (1544). On­
der latere vorsten speelde de standenvertegenwoordiging een grotere rol.
Tussen 1611 en 1718 ontwikkelde Zweden zich tot één van de machtigste sta­
ten in Europa. De m acht van de hoge ambtenaren nam  toe. Op zowel centraal als 
lokaal niveau ontstond een hechtere bestuursorganisatie. W at wel de eerste 
Zweedse grondwet wordt genoemd, dateert van 1632. Deze wet bevatte geen 
beschrijving van de grondrechten en het (gehele) politieke stelsel van Zweden. 
Inhoudelijk miste deze wet dan ook het karakter van een grondwet. W at de wet 
regelde was vooral de organisatiestructuur van de centrale regering en van de 
bestuurscolleges die daaronder ressorteerden. De wet bevatte ook een voogdijre- 
geling voor het koningschap. V ijf hoge ambtenaren, die tevens lid waren van de
1G57 Lœgreid & Pedersen 1999, p. 44.
1G58 Lœgreid & Pedersen 1999, p. 44.
1G59 B. Lindell 2GG3, p. 21.
1G6G Prakke & Kortmann 2GG9, p. 954.
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raad van de Koning (het Riksräd), waren elk verantwoordelijk voor een tak van 
het rijksbestuur. Deze vijf ambtenaren functioneerden samen met de andere le­
den van het Riksräd en de Koning als een regering. Het centrale bestuur bestond 
daarnaast uit een kanselarij, waar de zaken die de Koning moest behandelen 
werden voorbereid.
Ook de geografische indeling van Zweden in län, vindt zijn oorsprong in deze 
wet. Het land werd in 23 län ingedeeld, die alle werden bestuurd door een lands- 
hövding. Deze bestuurders speelden een belangrijke rol in de communicatie tus­
sen de Koning en de Zweedse bevolking.1061
Het lokale bestuur werd uitgeoefend door de Häraden en de Socknen. De Hära- 
den waren kleine territoriale bestuursgebieden, die oorspronkelijk vooral belast 
waren met rechtspraak en de handhaving van de openbare orde en veiligheid. 
Het belangrijkste orgaan binnen een Härad was het Häradsting, met aan het hoofd 
de Häradshövding. Aan de vergaderingen van het Häradsting namen de in het 
betreffende gebied woonachtige mannen (vooral boeren) deel. Tot omstreeks 
1700 was de belangrijkste taak van de Häradshövding het regelen van het juridi­
sche deel rondom eigendomstransacties. Daarnaast maakte hij, samen met een 
commissie van twaalf mannen, deel uit van het rechtsprekende orgaan het Hä- 
radsrett. Sinds de vroege middeleeuwen bestonden daarnaast grotere lokale ad­
ministratieve eenheden, de Socknen. Deze waren territoriaal verbonden aan de 
kerkgemeenten. Het hoogste orgaan binnen de Socknen was de socknenstämmän. 
Oorspronkelijk werden alle mannen toegelaten tot de vergaderingen, maar later 
werd deelname beperkt tot degenen die (grond)belasting betaalden. De vergade­
ring behandelde zowel kerkelijke als niet-kerkelijke aangelegenheden, zoals ar­
menzorg en onderwijs.
Binnen de steden was de Magistrat, het stadsbestuur, het centrale orgaan. Het 
functioneerde als een controlerend orgaan van de staat en had daarnaast als taak 
de belangen van de stad te behartigen. Het orgaan was samengesteld uit een door 
de Koning benoemde borgermästar en een aantal door de ingezetenen van de stad 
gekozen rädmänn. De Magistrat was belast met alle overheidstaken, zoals het 
beheer van de onroerende zaken van de stad, de gezondheidszorg, de armenzorg 
en de politie. Ook was het orgaan betrokken bij de rechtspraak.
Tussen 1654 en 1718 werd het staatsbestuur sterk veranderd. De vijf hoogste 
ambten op centraal niveau werden afgeschaft en het Riksräd kreeg een zuiver 
adviserende functie. De positie van de Koning die door een lange voogdijperiode 
macht had verloren aan het parlement, werd weer sterker. Onder Karel XII (1682­
1718) was sprake van een absolute monarchie. Het regionale en lokale bestuur 
werd, als gevolg van een steeds sterker staatsbestuur, geleidelijk minder sterk.1062
1061 Zie over de landshövding o.a Jonsson 2005.
1062 Bohlin 2007, p. 15.
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16.2.2 De RF van 1719
De in 1719 vastgestelde RF, droeg in grotere mate dan zijn voorganger het karak­
ter van een grondwet.1063 Naast de positie van de Koning, regelde deze wet ook 
de positie van het parlement. Het Riksrad, bestaande uit 16 leden, kreeg weer een 
centrale rol. De raad vormde samen met de Koning de regering. De Kanslipresi- 
dent had in de raad een positie vergelijkbaar met de hedendaagse minister­
president. De raad was tevens de hoogste rechtsprekende instantie.
De RF van 1719 veronderstelde een evenwicht tussen de twee staatsmachten, 
maar al snel wist het parlement -  ten koste van de macht van de Koning -  een 
leidende positie te nemen.1064 In een poging elkaar minder invloed te geven op 
het centrale bestuur, erkenden de Koning en het Riksrad aan de ene kant en het 
parlement aan de andere kant de sterke, zelfstandige positie van het ambtelijke 
apparaat. Deze ontwikkelingen vormden het begin van een van de belangrijkste 
kenmerken van het Zweedse staatsbestuur: de relatief zelfstandige positie van het 
ambtelijke apparaat ten opzichte van de politieke organen.1065 Het hoogste be­
stuursorgaan was het Kanslikollegium, dat onderverdeeld was in vier afdelingen, 
die vergelijkbaar zijn met de hedendaagse ministeries.
De periode van parlementair absolutisme duurde tot 1772, toen Koning 
Gustav III (1746-1792) door middel van een staatsgreep de absolute monarchie 
herstelde. De positie van het Riksrad verzwakte en in 1789 werd de raad afge- 
schaft.1066 Regeringszaken werden voortaan behandeld door het kabinet van de 
Koning, bestaande uit door de Koning benoemde leden. Het kabinet had slechts 
een adviserende functie. Een H0gsta domstol (Hoge Raad) werd opgericht om de 
rechtsprekende taken van het Riksrad over te nemen.1067
16.2.3 De RF van 1809
Niet alleen Zweedse teksten, maar ook buitenlands gedachtegoed, dienden als 
inspiratiebron voor de in 1809 in werking getreden RF. Van principiële betekenis 
was de constitutionele doorbraak van het beginsel van de machtenscheiding. De 
wet was echter niet zozeer gebaseerd op een machtenscheiding in de zuivere 
betekenis, maar veeleer op een dualisme tussen de Koning en het parlement.1068 
Weliswaar werd de rechtsprekende macht in zekere mate beschouwd als een 
onafhankelijke en zelfstandige macht, maar naar buiten bleef de eenheid tussen 
de uitvoerende macht en de rechtsprekende macht tot de huidige RF  bestaan. De 
raad van de Koning keerde terug in de vorm van een statsrad (hierna: minister­
1G63 Prakke & Kortmann 2GG9, p. 954.
1G64 Lœgreid & Pedersen 1999, p. 49.
1G65 Lœgreid & Pedersen 1999, p. 50.
1G66 Hedeman 2GG2, p. 15.
1G67 Lindell 2GG3, p. 22.
1G68 Prakke & Kortmann 2009, p. 955 en Lœgreid & Pedersen 1999, p. 52-53.
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raad) met negen leden. Sinds 1876 is de minister-president voorzitter van de raad. 
Over regeringsaangelegenheden besloot -  uitzonderingen daargelaten -  de Ko­
ning in de ministerraad. De besluiten werden formeel door de Koning genomen, 
maar de ministers werden mede verantwoordelijk gehouden voor diens beslui­
ten. Dit was slechts anders als de minister uitdrukkelijk bezwaar had gemaakt 
tegen het besluit. Het konstitutionsutskott (hierna: de constitutionele commissie 
van het parlement) was bevoegd de notulen van de ministerraad te controleren. 
In dit kader kon de commissie kritiek uiten op ministers die geen bezwaar had­
den gemaakt tegen een besluit dat in strijd werd geacht met de grondwet of de 
wet. Ook kon de commissie de Koning verzoeken om de minister te ontslaan (het 
zogenaamde dechargeinstitut).1069 Een strafrechtelijke vervolging van een minister 
behoorde ook tot de mogelijkheden. In dit verband vervulde Riksdagens ombuds­
man -  de parlementaire ombudsman -  een belangrijke rol.1070
In 1840 werd het nu nog steeds bestaande stelsel met ministeries ingevoerd. 
De leden van de ministerraad werden belast met de leiding van de ministeries.
Aandacht verdient dat de standenvertegenwoordiging in 1865 vervangen 
werd door een parlement met twee kamers. De leden van de Eerste Kamer (Första 
kammaren) werden door middel van indirecte verkiezingen gekozen door de in 
1862 ingestelde gekozen raden van de provincies en de lokale vertegenwoordi­
gende raden van de grootste steden. De kring kiesgerechtigden voor de verkie­
zing van de leden van de Tweede Kamer (Andra kammaren), was beperkt tot 
grondeigenaren en personen die belasting betaalden. Het algemene kiesrecht 
werd gefaseerd ingevoerd in de periode tussen 1909 en 1912.
Een andere belangrijke constitutionele verandering in deze periode, de invoe­
ring van het parlementaire stelsel, werd niet in de RF  verankerd. Volgens de RF 
van 1809 werden de leden van de ministerraad door de Koning benoemd. Er 
ontwikkelde zich echter een praktijk, waar de Koning de voorzitter van het par­
lement en de vertegenwoordigers van de fracties betrok bij het kiezen van de 
minister-president. Vervolgens werden de overige leden van de ministerraad op 
voorstel van de minister-president door de Koning benoemd.1071 In 1917 werd de 
liberaal Nils Edén benoemd tot minister-president van een liberaal-socialistische 
coalitieregering. Voor het eerst had de regering de steun van de meerderheid van 
de leden van de Tweede kamer. Daarmee was het parlementaire stelsel definitief 
gevestigd.1072
In 1862 deed zich een belangrijke hervorming voor op lokaal niveau. De 
plaatselijke bestuurseenheden -  de socknen -  werden gescheiden in kerkelijke pa­
rochies en burgerlijke gemeenten.1073 De burgerlijke gemeenten kunnen weer
1G69 Prakke & Kortmann 299, p. 983; Ds 2002:58, p. 41.
1G7G Over deze ombudsmansregeling, zie hoofdstuk 21 van dit boek.
1G71 SOU 2008:125, p. 261; Prakke & Kortmann 2GG9, p. 995.
1G72 Ds 2002:58, p. 36.
1G73 SOU 1978:32, p. 6G.
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onderscheiden worden in stadsgemeenten en dorps- en plattelandsgemeenten. 
De kerkelijke parochies bleven nog wel enkele overheidstaken vervullen, bijvoor­
beeld op het gebied van het onderwijs.
Het hoogste orgaan binnen de dorps- en plattelandsgemeente was de kommu- 
nalstamma (hierna: de besluitnemende vergadering). De voorzitter van dit orgaan 
werd voor een periode van vier jaar gekozen. Aan de vergaderingen mochten in 
beginsel alle belastingbetalers deelnemen (ook vrouwen). Het aantal stemmen dat 
iemand toe kwam liep uiteen en was afhankelijk van diens inkomen en hoeveel­
heid grond. Zo kon het dat er in 1884, 44 gemeenten waren, waarin één kiesge­
rechtigde meer dan de helft van alle stemmen bezat.1074
Ter uitvoering van de besluiten van de besluitnemende vergadering werden 
commissies in het leven geroepen. Voorts bestond het recht om de bestuursbe­
voegdheid aan de voor een periode van vier jaar gekozen kommunalfullmaktige 
(hierna: vertegenwoordigende raad) over te dragen. Dit gebeurde vooral in grote­
re gemeenten. Vanaf 1814 werd het instellen van een raad verplicht in gemeenten 
met meer dan 1.500 ingezetenen en vanaf 1938 in alle gemeenten met meer dan 
700 ingezetenen. De besluitnemende vergadering hield in deze gemeenten slechts 
een beperkt takenpakket over, onder meer in de sfeer van het kiesrecht. De orga­
nisatie van de decentrale overheden werd wettelijk geregeld in Kommunallag van 
1953. Deze wet, die in 1955 in werking trad, verving de besluitnemende vergade­
ring ook in de kleine gemeenten door een vertegenwoordigende raad. Ook ver­
dween toen (grotendeels) het onderscheid tussen stadsgemeenten en dorps- en 
plattelandsgemeenten. In 1971 verdween dit verschil geheel.
In de steden ziet men een vergelijkbare ontwikkeling. In de kleine steden was 
na 1862 de allmanna radstuga, een vergadering van alle kiesgerechtigden in de 
stad,1075 het hoogste orgaan. De rol van dit orgaan werd echter geleidelijk overge­
nomen door de vertegenwoordigende raad de statsfullmaktige. In 1862 werd dit 
laatste orgaan verplicht gesteld in steden met meer dan 3.000 inwoners, in 1930 in 
steden met meer dan 1.500 inwoners en in 1953 in alle steden. De leden van de 
raad werden voor een periode van vier jaar gekozen. De besluiten werden voor­
bereid en uitgevoerd door een aantal bestuursorganen. Toen in 1971 het verschil 
tussen stads- en dorps- en plattelandsgemeenten verdween, kreeg ook in de ste­
den de vertegenwoordigende raad de naam kommunalfullmaktige. De rol van het 
oude stadsbestuur, de Magistrat, verminderde geleidelijk. Het verloor na 1862 
snel zijn besluitnemende bevoegdheid, maar het was tot 1930 belast met de uit­
voering van besluiten en oefende tot 1955 controle uit op de vertegenwoordigen­
de raden. Na 1955 had het orgaan weinig tot geen rol en in 1964 verdween het 
geheel.
1074 Zie http://www.regeringen.se/sb/d/2468.
1075 Kiesrecht hadden onder andere inwoners van de stad (ook vrouwen) die onroerend 
goed bezaten en belasting betaalden.
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Ook de huidige gekozen provinciale raden -  de landsting -  dateren van de in 
1862 doorgevoerde hervorming. Zij werden ingesteld om decentrale belangen te 
behartigen die betrekking hebben op een groter geografisch gebied en daarom 
niet eenvoudig op gemeentelijk niveau kunnen worden uitgevoerd.
16.2.4 De RF van 1974
De RF van 1809 vormde, zoals vele oude grondwetten geïnspireerd door de ge­
dachten van de machtenscheiding (in beperkte vorm), een flexibel geraamte voor 
een maatschappij in ontwikkeling.1076 M aar in de jaren vijftig van de twintigste 
eeuw werd de noodzaak tot verandering van de RF  weer onderwerp van discus- 
sie.1077 De RF van 1809 was toen de oudste grondwet in Europa. Een in 1956 inge­
stelde onderzoekscommissie concludeerde in haar in 1963 uitgebrachte eindrap­
port dat een complete grondwetsherziening noodzakelijk was.1078 Zweden koos 
vervolgens voor een algehele grondwetsherziening in plaats van een gedeeltelijke 
wijziging van de bestaande grondwet.
Terwijl een grondwetscommissie een voorstel tot een nieuwe grondwet uit­
werkte, werd reeds een aantal wijzigingen doorgevoerd. Zo werd in 1969 het 
parlementaire stelsel in de RF  verankerd. De centrale positie van het parlement 
werd verduidelijkt door vast te leggen dat alle overheidsmacht van het Zweedse 
volk uitgaat (thans vastgelegd in § 1:1 RF). De regering is verantwoording ver­
schuldigd aan het parlement (thans vastgelegd in § 1:6 RF). Ook de vertrouwens- 
regel werd in de RF opgenomen (thans vastgelegd in § 12:4 RF). Deze regeling 
verving de eerdere regeling, waar het parlement op verzoek van de constitutione­
le commissie (via de Koning) het ontslag van één of meer ministers kon bew erk­
stelligen.
Zweden kent een negatieve vorm van de vertrouwensregel. Niet is vereist dat 
een meerderheid van de parlementsleden heeft ingestemd met de samenstelling 
van de regering. Voldoende is dat de regering door een meerderheid van de 
parlementsleden wordt getolereerd.1079 Een staatsrechtelijke plicht tot aftreden 
ontstaat als het vertrouwen blijkens een verklaring van het parlement verloren is 
gegaan (thans vervat in § 12:4 RF). De verklaring kan betrekking hebben op één 
of meer ministers. Vereist is dat meer dan de helft van de leden van het parle­
ment zich bij de verklaring aansluit. Het voorstel tot een verklaring van wan­
trouwen moet door minimaal een tiende van de leden van het parlement zijn 
ingediend. Sinds de introductie van de geschreven vertrouwensregel is in vijf
1076 Petersson e.a. 1999, p. 23.
1077 Prakke & Kortmann 2009, p. 956.
1078 SOU 1963:17
1079 De wetgever was bang dat een vertrouwensregel in positieve vorm het vormen van 
een regering onnodig zou bemoeilijken. Zie nader over de vertrouwensregel in SOU 
2007:41.
Hoofdstuk 16 273
gevallen1080 over een voorstel tot een verklaring van wantrouwen gestemd. In 
geen de gevallen kreeg het voorstel voldoende steun van de leden van het parle- 
m ent.1081
In 1971 verving in afwachting van de nieuwe grondwet een eenkamerstelsel 
het tweekamerstelsel. De zittingsduur was in eerste instantie drie jaar, maar is 
sinds 1994 vier jaar. Het ledental is thans (2010) 349.
Er werd een felle discussie over de positie van het staatshoofd gevoerd. Een 
mogelijkheid -  die vooral in de jaren 60 van de vorige eeuw werd bepleit -  was 
de overgang naar de republikeinse regeringsvorm.1082 De RF van 1974 bevat een 
compromisoplossing: Zweden is een monarchie, maar met een Koning, wiens rol 
beperkt is tot representatieve taken. De Koning m aakt sindsdien geen deel meer 
uit van de Zweedse regering.
Na 1974 zijn in Zweden de grondrechten verder uitgebreid en in 1994 vonden 
grondwetswijzigingen plaats die samenhingen met de in 1995 gerealiseerde toe­
treding van Zweden tot de Europese Unie. Een laatste ontwikkeling is het in 
december 2008 uitgebrachte rapport van een staatscommissie, die als taak had 
een integrale evaluatie van de huidige RF te verrichten.1083 Het rapport doet enke­
le wijzigingsvoorstellen. Onder andere wordt voorgesteld de bepalingen over de 
rechtspraak en het bestuur in afzonderlijke hoofdstukken te plaatsen. Ook moet 
naar de mening van de commissie een eigen hoofdstuk over de decentrale over­
heden in de RF worden opgenomen. Daarnaast is aandacht besteed aan de 
grondrechten. Zo wordt voorgesteld het recht op volledige schadeloosstelling bij 
onteigening te codificeren en moet volgens de commissie het verbod op discrimi­
natie uitgebreid worden, zodat ook seksuele voorkeur hieronder komt te vallen.
16.3 De huidige inrichting van het openbaar bestuur
16.3.1 Het centrale bestuur
16.3.1.1 De Koning
Uit §1:5 RF volgt dat de Zweedse Koning het staatshoofd is. Zoals eerder gesteld, 
maakt de Koning geen deel uit van de regering, maar is het koningschap vooral 
beperkt tot ceremoniële en representatieve taken. De Koning en zijn gezin bezit­
ten het recht deel te nemen aan de verkiezingen. van  dit recht wordt in de prak­
tijk geen gebruik gemaakt.
De minister-president moet de Koning op de hoogte houden van aangelegen­
heden van rijksbelang. Indien nodig wordt een informatieve konselj (beraadsla­
1080 Oktober 1980, februari 1985, november 1996, oktober 1998 en oktober 2002.
1081 SOU 2008:125, p. 268.
1082 Petersson e.a. 1999, p. 25.
1083 SOU 2008: 125.
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ging) belegd, waar de leden van de regering, onder voorzitterschap van het 
staatshoofd, bijeenkomen (art. 5:1 RF). Bij een regeringswisseling vindt altijd een 
dergelijke bijeenkomst plaats. Daarnaast opent de Koning jaarlijks de zitting van 
het Parlement (§1:4 Riksdagsordning) en is hij ingevolge § 10:7 lid 2 RF voorzitter 
van de vergaderingen van de Utenriksnamd (parlementaire commissie voor bui­
tenlandse zaken). Op grond van het volkenrecht accrediteert hij buitenlandse 
ambassadeurs. Hij ondertekent tevens de geloofsbrieven van Zweedse diploma­
ten. Als staatshoofd is de Koning de hoogste vertegenwoordiger van de Zweedse 
krijgsmacht, ontvangt hij staatsbezoeken en legt hij deze ook af. In dit kader is hij 
een belangrijk symbool van de eenheid van Zweden in het binnen- en het buiten­
land.
16.3.1.2 De regering
De RF  is gebaseerd op een monistisch stelsel, waarbij de volkssoevereiniteit cen­
traal staat. Dit houdt in dat het parlement de hoogste staatsmacht is. De Zweedse 
regering bestuurt Zweden door de besluiten van het parlement uit te voeren en 
nieuwe wetgeving of wetswijzigingen te initiëren. De regering is hierbij aan het 
parlement verantwoording verschuldigd (§ 1:6 RF). De organisatie van de rege­
ring is geregeld in hoofdstuk 6 RF . De regering bestaat uit de minister-president 
en de overige ministers (§ 6:1 RF). De laatste decennia bestaat de regering gemid­
deld uit 20-22 ministers, van wie er 12 tot 14 hoofd zijn van een ministerie.1084 De 
minister-president is hoofd van de Statsradberedning. Dit bureau heeft vooral een 
coördinerende taak ten opzichte van de overige onderdelen van de hieronder te 
bespreken Regeringskanselarij.
De minister-president wordt benoemd door het parlement. De benoeming is 
gebaseerd op een voorstel van de voorzitter van het parlement. Zijn voorstel 
komt tot stand na beraadslaging met de fractievoorzitters en de vicevoorzitter 
van het parlement. Als een meerderheid van de parlementsleden tegen de voor­
gestelde kandidaat stemt, wordt het voorstel verworpen. In andere gevallen 
wordt de kandidaat tot minister-president benoemd (§ 6:2 RF). De minister-presi­
dent benoemt de overige ministers (§ 6:4 RF).
Een minister die niet meer het vertrouwen van het parlement geniet, wordt 
door de voorzitter van het parlement ontslagen (§ 6:5 RF). Ook de minister-presi­
dent is bevoegd een minister -  al dan niet op diens verzoek -  te ontslaan (§ 6:6 
RF).
In tegenstelling tot veel andere landen, bezitten de Zweedse ministers nauwe­
lijks eigen beslissingsbevoegdheid, ook niet in mandaat. De besluitvorming is als 
hoofdregel collegiaal (§ 7:3 RF). Dit is mogelijk omdat in Zweden de meeste taken 
van de centrale overheid niet door de ministeries, maar door zelfstandige be­
stuursorganen worden uitgevoerd. Het aantal besluiten dat de regering/ministers 
moeten nemen is daarom relatief laag. Bij de (collegiale) besluitvorming moeten
1084 Prakke & Kortmann 2009, p. 977.
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ten minste vijf ministers aanwezig zijn (§ 7:4 RF). Op dit uitgangspunt geldt 
slechts een beperkt aantal uitzonderingen. Zo kunnen bepaalde besluiten op het 
terrein van de defensie aan de minister van defensie worden overgelaten. De 
besluiten worden meestal genomen op de besluitenvergadering die wekelijks op 
donderdag ochtend plaatsvindt.1085 In de praktijk vindt de feitelijke besluitvor­
ming echter voornamelijk plaats binnen de verschillende ministeries. Het besluit 
is reeds voorbereid als het op de donderdagochtendvergadering wordt behan­
deld. In de praktijk worden hier zelden discussies gevoerd. Per jaar worden on­
geveer 10.000 regeringsbesluiten genomen.1086
16.3.1.3 De Regeringkanselarij
De regering wordt bij haar werkzaamheden deels ondersteund door de Rege- 
ringskanselarij. De Regeringskanselarij is ingedeeld in de Statsradberedning, de 
Förvaltningsavdeling en een aantal ministeries. De Statsradberedning heeft zoals 
reeds gezegd een coördinerende rol. De Förvaltningsavdeling ondersteunt en advi­
seert de ministeries in administratieve vragen, zoals op het gebied van perso­
neelszaken. De ministeries staan onder leiding van een minister (§ 7:1 RF). De 
hoogste ambtelijke functionaris is de statssekreterare (hierna: staatssecretaris), die 
naast zijn taak als politieke adviseur ook een rol vervult die vergelijkbaar is met 
de Nederlandse secretaris-generaal.1087 De ministeries zijn klein. In totaal zijn bij 
de ministeries ongeveer 4700 mensen werkzaam. Hiervan zijn ongeveer 200 uit 
de politiek gerekruteerd.1088 In tegenstelling tot de andere functionarissen is hun 
positie afhankelijk van de samenstelling van de regering. Zij volgen hun minister 
bij diens aftreden. De kleine ministeries zijn een gevolg van het feit dat de rege- 
ringskanselarij in beginsel alleen betrokken is bij de voorbereiding van regerings­
besluiten. De ministeries spelen geen centrale rol bij de voorbereiding van wetge­
ving, aangezien de door de regering ingestelde onderzoekscommissies hier het 
leeuwendeel van het werk verrichten.1089
16.3.1.4 De zelfstandige bestuursorganen
De uitvoerende taken zijn vanouds toevertrouwd aan een groot aantal zelfstandi­
ge bestuurorganen. Het gaat om een aantal van ongeveer 300.1090 De centrale 
bestuursorganen zijn niet aan de ministers ondergeschikt, maar ressorteren direct 
onder de regering (§11:6 RF). Feitelijk is er veel contact tussen de zelfstandige 
bestuursorganen en de ministeries, juridisch gezien heeft de minister echter geen 
bevoegdheden jegens deze organen. Voor de uitvoering door de zelfstandige 
bestuursorganen is niet de minister, maar zijn de ambtenaren verantwoorde­
1G85 http://www.regeringen.se/sb/d/2469/a/13471.
1G86 http://www.regeringen.se/sb/d/2469/a/13471.
1G87 Prakke & Kortmann 2GG9, p. 977.
1G88 www.regeringen.se/sb/d/2460, geraadpleegd in november 2GG9.
1G89 Prakke & Kortmann 2GG9, p. 978.
1G9G § 7:1 RF en www.regeringen.se/sb/d/505/8/3032, geraadpleegd in november 2GG9.
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lijk.1091 Dit houdt in dat de werkzaamheden niet onder de ministeriële verant­
woordelijkheid vallen, maar onder de controle van de ombudsman(nen).1092 
Voorbeelden van dergelijke organen zijn de socialstyrelse (het Centraal Bestuur 
voor Gezondheid en Welzijn), het migrationsverk (de migratiedienst), het skatteverk 
(de belastingdienst), het vageverk (de nationale dienst wegen) en de universiteiten.
De Zweedse bestuursinrichting, met een omvangrijk zelfstandig bestuursap­
paraat op centraal (en lokaal) niveau, wijkt af van de elders in Europa gangbare 
hiërarchische organisatie van de uitvoerende macht, met aan de top de regering 
en de ministeries. De positie van de uitvoerende m acht is in de RF  in veel opzich­
ten op eenzelfde manier geregeld als de rechterlijke macht. Zo bepaalt artikel 11:7 
RF  dat geen overheidsorgaan, ook niet het parlement of de vertegenwoordigende 
raden op provincie- en gemeenteniveau, een bestuursorgaan in een concreet 
geval mag instrueren over het gebruik van een beslissingsbevoegdheid. Beleids­
matige sturing moet door middel van algemene instructies geschieden. De orga­
nen die in Zweden belast zijn met centrale bestuurstaken, hebben dus in de m ees­
te gevallen een zelfstandiger positie dan in landen, waar dezelfde taken als 
hoofdregel worden uitgevoerd door ambtenaren binnen de departementale orga­
nisatie.
Zweden kent een territoriale vertakking van het centrale bestuur. De Lansar- 
betsnamd, de dienst die zich in het bijzonder bezig houdt met het lokale arbeids­
marktbeleid en de Skogsvardsstyrelse, die belast is met het bosbeheer, zijn hier 
voorbeelden van. Het provinciale zelfstandige bestuursorgaan de Lansstyrelse, 
heeft een hybride karakter. Enerzijds is het een decentrale vertakking van het 
centrale bestuur. Zo is het orgaan belast met een groot aantal centrale bestuursta­
ken, wordt de voorzitter -  de landshövdig -  door de regering benoemd en ressor­
teert het orgaan direct onder de regering. Anderzijds worden de 14 overige leden 
van het orgaan door de provinciale raden gekozen en is het belast met een groot 
aantal regionale bestuurstaken, zoals het (regionale) openbaar vervoer, de ruim ­
telijke ordening, de regionale ontwikkeling, de visserij en de milieubescherming.
16.3.1.5 Bestuur met en door privaatrechtelijke (rechts)personen
In Zweden ligt een deel van de overheidstaak in de handen van privaatrechtelijke 
instanties. De mogelijkheid hiertoe is geregeld in § 11:6 lid 3 RF. Hieruit blijkt dat 
publiekrechtelijke bevoegdheden aan de volgende privaatrechtelijke subjecten 
kunnen worden toegekend:
- het bolag (hierna: vennootschap). Het gaat hier vooral om vennootschappen
waarvan de overheid (nagenoeg) alle aandelen bezit. Sommige van deze ven­
nootschappen verkeren in een monopoliepositie. Dit geldt bijvoorbeeld voor
1091 Stolk 1991, p. 7, Strömberg 2003, p. 35 en Bragdo-Ellenes 2009, p. 36.
1092 Zweden kent zowel de ombudsman(nen) van het parlement als de ombudsman van 
de regering (zie hoofdstuk 21 van dit boek). De controle vindt vooral plaats door het 
uitvoeren van inspecties en het behandelen van klachten.
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het Systembolag. Deze vennootschap bezit een nationaal monopolie voor de­
tailhandel van bepaalde soorten alcoholhoudende drank. Andere vennoot­
schappen zijn geheel of gedeeltelijk afhankelijk van staatssteun. Tot deze 
groep behoren onder andere bepaalde theaters, zoals Kungeliga Teatern AB en 
Kungeliga Dramatiska Teatern AB. Een ander voorbeeld is AB Svensk Exportkre­
dit, een vennootschap die belast is met het verstrekken van staatssteun ten be­
hoeve van de Zweedse export.
- de fórening (hierna: vereniging). Tot deze categorie behoren zowel economi­
sche als ideële verenigingen. De verenigingen die op het gebied van land­
bouw belast zijn met de verlening van financiële steun, zijn een voorbeeld van 
het eerste type verenigingen. Tot de ideële verenigingen behoren onder ande­
re politieke partijen.
- de samfallighet. De samfallighet is een begrip binnen het Zweedse eigendoms­
recht en kan bestaan uit grond, onroerende zaken of rechten, die in gemeen­
schappelijk bezit zijn van meerdere personen. Te denken is aan jacht- en vis­
rechten. Deze eigendomsvorm is geregeld in de Lag om fórvaltning av samfal- 
ligheter.
- de stiftelse (hierna: stichting). Sommige stichtingen zijn door de overheid in 
het leven geroepen om bepaalde publiekrechtelijke taken uit te voeren. Ande­
ren zijn door particulieren opgericht, maar belast met publiekrechtelijke ta­
ken. De regionale ontwikkelingsfondsen zijn voorbeelden van door de over­
heid opgerichte stichtingen.
- de registrerat trossamfund (hierna: geregistreerde geloofsgemeenschappen).
- de enskild individ (hierna: particulier). Sinds 1976 voorziet §11:6 lid 3 RF in de 
mogelijkheid overheidstaken aan particulieren over te laten. Te denken is aan 
de parkeerwacht. Een ander voorbeeld is de schoorsteenveger. In Zweden is 
de gemeente verplicht toezicht te houden op de brandveiligheid van de 
schoorstenen.1093 De feitelijke controle wordt uitgevoerd door gediplomeerde 
schoorsteenvegers, aan wie in dat kader bepaalde bevoegdheden zijn toege­
kend. Zo kan een schoorsteenveger, om zijn controlerende werkzaamheden 
uit te kunnen voeren, toegang tot een pand eisen.1094
Privaatrechtelijke (rechts)personen kunnen overigens enkel op grond van een 
wettelijke regeling belast worden met de uitoefening van openbaar gezag (§ 11:6 
lid 3 RF).
Privaatrechtelijke instanties maken formeel geen deel uit van de bestuursor­
ganisatie. Dit is ook niet het geval als zij overheidstaken uitoefenen. Dit houdt in 
dat publiekrechtelijke regelingen voor een groot deel niet, althans niet zonder 
meer, van toepassing zijn op handelingen van privaatrechtelijke instanties.
1093 § 3:1 Lag om skydd mot olyckor.
1094 § 3:5 Lag om skydd mot olyckor.
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16.3.2 Het decentrale bestuur
16.3.2.1 Inleiding
Zweden kent een tweetal gedecentraliseerde overheidsverbanden, de provincies 
en de gemeenten.1095 De organisatie van deze rechtsgemeenschappen is geregeld 
in één wet, de Komunallag van 1991 (hierna: KomL). Tussen de provincies en de 
gemeenten bestaat geen verschil in hiërarchie. Het betreft overheidsverbanden 
met verschillende taken. De belangrijkste taak van de provincies is de gezond­
heidszorg. Andere taken zijn de tandheelkundige zorg, cultuur en ondersteuning 
van het provinciale economische leven. De provincie en de tot de provincie beho­
rende gemeenten dragen doorgaans samen de verantwoordelijkheid voor het 
openbaar vervoer. De werkzaamheden worden gefinancierd door de staat en 
door provinciale belastingen en heffingen. De gemeenten zijn onder andere belast 
met de kinderopvang en het onderwijs, de ouderenzorg en het wegen- en water­
beheer. Ter uitvoering van hun taken heffen de gemeenten belastingen. Ook 
krijgen zij financiële bijdragen van de staat.
De RF  bepaalt dat Zweden een vertegenwoordigend en parlementair staats­
bestel en kommunal sjalvstyrelse (provinciale en gemeentelijke autonomie) kent.1096 
§ 2:1 KomL bepaalt dat de vertegenwoordigende raden van de gemeente en de 
provincie bevoegd zijn tot het regelen van aangelegenheden van algemeen be­
lang, die verband houden met hun territoriaal gebied of inwoners, en die niet tot 
de bevoegdheid van een ander overheidsverband behoren. Belangrijk in dit ver­
band is dat de provincies en de gemeenten belastingen mogen heffen om hun 
taken uit te kunnen oefenen.1097 De autonomie van de decentrale overheden 
wordt beperkt door een aantal centrale medebewindregelingen, waarin de gede­
centraliseerde overheidsverbanden wordt opgedragen om mee te werken aan de 
uitvoering van de regeling. Voorts is voor de regeling van een aantal onderwer­
pen een wet in formele zin vereist (hoofdstuk 8 RF).
De samenstelling en de inrichting van de provincies en de gemeenten zijn ge­
regeld in de KomL. Hieruit volgt dat iedere provincie of gemeente in ieder geval 
de volgende organen kent:
- een vertegenwoordigende politieke vergadering, bij wie de beslissingsbe­
voegdheid berust. In de provincie dragen deze raden de naam landstingsfull- 
maktige en in de gemeente de kommunfullmaktige. De vertegenwoordigende 
raden in Zweden worden niet als bestuursorganen aangemerkt, maar behoren
-  samen met het Parlement -  tot de groep 'besluitnemende politieke vergade­
ringen'.1098
1095 §§ 1:1 en 1:7 RF. Zie ook § 1:1 KomL.
1096 § 1:1 RF  en § 1:1 KomL.
1097 § 1:7 lid 2 RF.
1098 Bohlin & Warnling-Nerep 2007, p. 23 en Strömberg 2003, p. 26.
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- één of meerdere colleges van bestuur, waarvan het college voor het dagelijks 
bestuur (ook wel de regering van het decentrale bestuur genoemd) de positie 
inneemt als het belangrijkste bestuursorgaan op decentraal niveau. In de pro­
vincie is het college voor het dagelijks bestuur de landstingstyrelse, in de ge­
meente de kommunstyrelse.
- een aantal accountants, die als taak hebben de activiteiten van de decentrale 
overheden te controleren.
Hieronder worden de samenstelling en de bevoegdheden van de eerste twee van 
de bovengenoemde organen besproken (par. 16.3.2.2 en 16.3.2.3). De decentrale 
overheden kunnen ook uit andere organen bestaan. Deze worden in paragraaf
16.3.2.4 kort besproken, waarna in paragraaf 16.3.2.5 enkele opmerkingen volgen 
over het gebruik van privaatrechtelijke rechtspersonen bij het behartigen van 
overheidstaken op decentraal niveau.
Ten slotte zij opgemerkt dat twee of meer decentrale overheidslichamen een 
gemeenschappelijk rechtspersoon in het leven kunnen roepen (het kommunalfór- 
bund , §§ 3:20 t/m 3:28 KomL), waaraan bepaalde bestuurstaken worden overgela­
ten. Deze rechtspersoon blijft verder onbesproken.
16.3.2.2 De vertegenwoordigende raden
Paragraaf 1:7 RF bepaalt dat de besluitbevoegdheid van de decentrale overheden 
bij gekozen raden rust.
De raadsleden worden voor een periode van vier jaar gekozen door en uit de 
groep stemgerechtigde ingezetenen van de provincie, dan wel de gemeente (§§ 
4:2 en 4:3 KomL). Het minimale aantal leden is gekoppeld aan het aantal stemge­
rechtigden in de betreffende provincie of gemeente.1099 De raadsleden wijzen uit 
hun midden een voorzitter aan.1100 Er worden ook plaatsvervangers gekozen. Ook 
de ambtstermijn van de voorzitter wordt door de leden vastgesteld. Doorgaans 
wordt hierbij aansluiting gezocht bij de vierjarige ambtstermijn van de overige
leden.1101
Zoals gezegd, berust de algemene beslissingsbevoegdheid op decentraal ni­
veau bij de vertegenwoordigende raden (§ 1:7 RF). W at hieronder valt, is in § 3:9 
KomL nader omschreven. De raad beslist ingevolge het eerste lid in zaken van 
principiële aard of zaken die om andere redenen van groot belang zijn voor de 
provincie of de gemeente. De wetgever heeft ter illustratie een niet uitputtende 
lijst van dergelijke zaken in de wet opgenomen. Hieruit volgt dat de raad de 
doelstelling en de richtlijnen voor de decentrale werkzaamheden moet vaststel­
len. Daarnaast is de raad verantwoordelijk voor het budget, de belastingen en 
andere belangrijke financiële werkzaamheden, zoals de invoering van heffingen
1G99 § 5:1 KomL.
11GG § 5:6 KomL.
11G1 Bohlin 2GG7, p. 28.
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en leges. De raad is voorts belast met de organisatie en werkwijze van de be­
stuurscolleges en het kiezen van accountants en leden en plaatsvervangers van de 
bestuurscolleges en commissies. De vaststelling van financiële vergoedingen voor 
ambtenaren, de jaarrekening en de verkiezingen in de provincie of de gemeente 
zijn ook taken die aan de raad toekomen.
De in § 3:9 lid 1 KomL bedoelde beslissingsbevoegdheid omvat vooral 'politiek 
gevoelige besluiten' en kan niet aan andere organen worden gedelegeerd. Of 
sprake is van een politiek gevoelig/principieel besluit of een besluit van groot 
gewicht, zal (deels) afhankelijk zijn van de lokale omstandigheden. Zo is in de 
jurisprudentie bepaald dat een besluit inzake de locatie van een stallingplaats op 
de wal voor boten niet door het college voor het dagelijks bestuur, maar door de 
raad moet worden genomen.1102 In een ander geval had een bestuurscommissie 
een lokaal van de gemeente geschikt gemaakt en zonder tegenprestatie in bruik­
leen gegeven aan een onderwijsinstelling. De rechter oordeelde dat een dergelijk 
besluit -  dat gemeentesteun inhield -  van principiële aard was en door de raad 
had moeten worden genomen.1103
Ook andere beslissingen die krachtens de KomL worden genomen, vallen on­
der de bevoegdheid van de raad (§ 3:9 lid 2 KomL). Daarnaast kunnen bij of 
krachtens de wet bevoegdheden aan de raad zijn toegekend. Voor zover de wet 
niet bepaalt dat de bevoegdheid door de raad zelf moet worden uitgeoefend, 
staat het de raad vrij de bevoegdheid aan een bestuurscollege te delegeren (§ 3:10 
KomL).1104 De raad kan te allen tijde het delegatiebesluit intrekken.
16.3.2.3 De bestuurscolleges
Zowel de provincie als de gemeente kent een aantal bestuurscolleges. De inrich­
ting van de bestuursorganisatie is in grote mate overgelaten aan de vertegen­
woordigende raad. Sommige organen zijn echter bij wet verplicht.1105 Zo moet 
elke provincie en gemeente een college voor het dagelijkse bestuur hebben. Een 
ander verplicht college is de valnamd. Dit orgaan is belast met bepaalde verkie- 
zingskwesties. Ook de krisledingsnamd, een orgaan dat taken heeft in het geval 
van noodsituaties, is door de wet verplicht.
Daarnaast moet de vertegenwoordigende raad colleges in het leven roepen, 
die nodig worden geacht om de al dan niet bij wet aan de decentrale overheden 
opgelegde taken te verrichten (§ 3:3 KomL). Het werkterrein van de verschillende 
colleges en hun onderlinge verhouding worden eveneens door de raad vastge­
steld (§ 3:4 KomL). Zo is in sommige gemeenten hetzelfde college belast met zo­
wel plan- en bouwzaken als milieu- en gezondheidskwesties, terwijl deze taken 
in andere gemeenten over twee colleges zijn verdeeld. Ook bestaat de mogelijk­
1102 RA  1982 2:77. Andere voorbeelden zijn NJA 1992, p. 375 en RA  1991, ref. 52.
1103 En RA 1993 ref. 47.
1104 De delegatie hoeft dus niet op een wettelijke grondslag te berusten.
1105 § 3:2 KomL.
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heid dat twee of meerdere provincies of gemeenten gemeenschappelijk colleges 
oprichten (§ 3:3a KomL).
De raden kiezen de leden van de colleges niet noodzakelijkerwijze uit hun 
midden. Verkiesbaar is een ieder die stemgerechtigd is bij de raadsverkiezingen. 
In de praktijk bestaan de colleges -  waaronder de colleges voor het dagelijkse 
bestuur -  grotendeels uit burgers die op basis van politieke lijsten door de 
raadsleden worden gekozen. De lekenparticipatie wordt gezien als een belangrijk 
democratisch aspect van het decentralisatiebeginsel.1106 De raad wijst een van de 
leden van het college als voorzitter aan (§ 6:15 KomL). Het college voor het dage­
lijkse bestuur bestaat uit minimaal vijf leden en vijf plaatsvervangers (§ 6:9 lid 1 
KomL). Verder wordt de grootte van de colleges aan de raad overgelaten. De 
leden van het college van het dagelijkse bestuur worden in beginsel voor een 
periode van vier jaar gekozen (§ 6:12 KomL). De wet bevat geen vergelijkbare 
regeling voor de overige colleges.
De colleges zijn op hun gebied belast met de voorbereiding en de uitvoering 
van de raadsbeslissingen (§ 3:14 KomL). In het kader hiervan nemen de colleges 
uitvoeringsbesluiten, zoals de invordering van heffingen. Hierbij moet het uit­
voeringsorgaan de door de raad vastgestelde regels op een juiste manier toepas­
sen. De colleges hebben echter ook zelfstandige bevoegdheden. Ten eerste bezit­
ten zij beslissingsbevoegdheid in eigen aangelegenheden, zoals inzake het aan­
stellen van ondersteunend personeel en het aanschaffen van kantoorartikelen. 
Daarnaast kunnen de colleges bij of krachtens de wet bevoegdheden bezitten. 
Niet zelden omvat de bevoegdheid het uitoefenen van openbaar gezag. De raad 
mag in een individueel geval geen instructies geven ter zake de uitoefening van 
dit openbaar gezag (§11:7 RF). Ook bezitten de colleges krachtens delegatie be- 
stuursbevoegdheden.1107 Te denken is aan de bevoegdheid om een lening af te 
sluiten of onroerende zaken te verkopen. De algemene beslissingsbevoegdheid -  
ook in financiële aangelegenheden -  berust bij de vertegenwoordigende raden. 
De bevoegdheid om belangrijke financiële besluiten te nemen, kan niet worden 
gedelegeerd (§ 3:9 KomL). Meer routinematige besluiten kunnen wel krachtens 
delegatie aan andere organen worden overgelaten, mits het delegatiebesluit niet 
te ruim is opgesteld.1108
Het college voor het dagelijkse bestuur is het belangrijkste bestuursorgaan 
binnen de decentrale overheid. In de provincie is het dagelijkse bestuur aan de 
landstingsstyrelse overgelaten, in de gemeente aan de kommunstyrelse.
Naast de algemene regels, die van toepassing zijn op alle bestuurscolleges, 
geldt voor het college van het dagelijks bestuur een aantal bijzondere regels. Zo 
houdt dit college toezicht op andere bestuursorganen en tracht het eenheid van 
bestuur te verwezenlijken (§ 6:1 KomL). Het houdt zich op de hoogte van kwesties
11G6 Prakke en Kortmann 2GG9, p. 1GGG.
11G7 § 6:4 t/m § 6:8 KomL.
11G8 RÄ 1975, ref. 73 en RÄ  1991, ref. 6G.
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die van belang zijn voor de ontwikkeling en de financiële positie van de betref­
fende provincie of gemeente.1109 In het kader hiervan kan het college (niet bin­
dende) adviezen of voorstellen aan de overige bestuurscolleges geven. Het colle­
ge heeft verder taken van meer administratieve aard, zoals het voorbereiden van 
de meeste zaken die door de raad worden behandeld. In dit verband laat het 
college zich ook uit over de te behandelen zaak.1110 Als de raad niet anders heeft 
bepaald, is het college ook verantwoordelijk voor de uitvoering van raadsbeslui­
ten. Het college vertegenwoordigt ten slotte de provincie of de gemeente in rechte 
(§ 6:6 KomL).
De colleges hebben tot op zekere hoogte de mogelijkheid om bevoegdheden 
te delegeren (§ 6:34 KomL). De delegatiemogelijkheid mag niet zodanig worden 
aangewend, dat daardoor het beheer of de verantwoordelijkheid van de aan het 
college opgedragen taken worden aangetast.1111 Bevoegdheden die het uitoefenen 
van openbaar gezag jegens individuen inhouden, kunnen slechts worden gedele­
geerd voor zover de zaak niet van principiële aard of van bijzonder belang is.1112
Tussen de vertegenwoordigende raad en de uitvoerende organen bestaat geen 
zuivere hiërarchie. Echter, de raad kan op verschillende manieren de handelwijze 
van de colleges beïnvloeden. Zo kan de raad algemene richtlijnen en aanwijzin­
gen opnemen in een begrotingsbesluit. Maar bij de behandeling van een concrete 
zaak handelt een college in beginsel zelfstandig en onder eigen verantwoorde- 
lijkheid.1113 En als het een bevoegdheid tot het uitoefenen van openbaar gezag 
betreft, volgt -  zoals reeds eerder opgemerkt -  uit § 11:7 RF dat de raad geen 
concrete instructies mag geven ter zake de uitoefening van de bevoegdheid.
16.3.2.4 Overige bestuursorganen
De decentrale overheden kennen ook een aantal andere organen. Verplicht zijn 
de door de vertegenwoordigende raden gekozen accountants.1114 Daarnaast kan 
de vertegenwoordigende raad commissies instellen, die belast worden met de 
voorbereiding van één zaak of een bepaald soort zaken (§ 3:71 KomL). De com­
missies kunnen bestaan uit leden van een van de bestuurscolleges, maar ook uit 
andere personen die aan de eisen voor verkiesbaarheid (bij de raad) voldoen. Als 
een dergelijke commissie de zaak heeft voorbereid, wordt het college voor het 
dagelijkse bestuur in de gelegenheid gesteld zich over de zaak uit te laten alvo­
rens de raad in de zaak een beslissing neem t.1115
Gebruikelijk is dat binnen een bestuurscollege één of meerdere comités wor­
den gevormd. Dit zijn politiek samengestelde organen, die door de leden van het
1109 § 6:2 KomL.
1110 § 6:4 KomL.
1111 RA  1977, ref. 28.
1112 RA  1994, ref. 67.
1113 RA  1950 ref. 26.
1114 Zie hfdst. 4 en 9 KomL.
1115 §§ 5:27 en 5:28 KomL.
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bestuurscollege worden gekozen en die belast worden met de voorbereiding van 
bepaalde soorten zaken (§ 6:22 KomL). Ook de vertegenwoordigende raden kun­
nen voorschrijven dat een bestuurscollege dergelijke comités instelt. Aan een 
comité kan ook beslissingsbevoegdheid worden toegekend (§ 6:21 KomL).
De raden kunnen voorts naar aanleiding van een overeenkomst met een 
werknemersorganisatie een zogenaamd partijsamengesteld orgaan in het leven 
roepen (hfdst. 7 KomL). Dit orgaan bestaat deels uit vertegenwoordigers van de 
decentrale overheid en deels uit vertegenwoordigers van werknemers. Het or­
gaan kan belast worden met de voorbereiding, het bestuur en de uitvoering van 
zaken die de relatie tussen de decentrale overheid als werkgever en haar werk­
nemers betreffen. Te denken is aan zaken betreffende arbeidsomstandigheden en 
personeelszaken. Een dergelijk orgaan ressorteert onder een bestuurscollege, dat 
de mogelijkheid heeft de aan het partijsamengestelde orgaan gegeven opdracht in 
te trekken.
De KomL kent daarnaast het sjalvfórvaltningsorgan (letterlijk: zelfbestuursor- 
gaan), bestaande uit vertegenwoordigers van gebruikers en werknemers van een 
bepaalde dienst (§ 7:18 KomL). Een dergelijk orgaan wordt door een bestuurs­
commissie, na toestemming te hebben verkregen door de raad, in het leven ge­
roepen, om geheel of gedeeltelijk belast te worden met het beheren van een be­
drijf of inrichting. Denk hierbij aan een school, kinderdagverblijf of dagverblijf 
voor gehandicapten. Dit orgaan ressorteert onder een bestuurscollege.
16.3.2.5 Het gebruik van privaatrechtelijke rechtsvormen
Ook op decentraal niveau wordt de behartiging van publieke belangen aan pri­
vaatrechtelijke rechtssubjecten overgelaten. Paragraaf 3:16 KomL bepaalt dat de 
vertegenwoordigende raden de behartiging van decentrale aangelegenheden -  
waar geen wettelijk verplichte regeling voor geldt -  aan een vennootschap, vere­
niging, stichting of particulier over kan laten.1116 Een beperking vormt § 11:6 lid 3 
RF . W aar sprake is van uitoefening van openbaar gezag, kan de bevoegdheid 
slechts aan een privaatrechtelijk rechtspersoon worden overgelaten, als sprake is 
van een wettelijke grondslag hiervoor.
Het is niet ongebruikelijk dat een gemeente een vennootschap of stichting op­
richt om bepaalde taken -  zoals het openbaar vervoer of de elektriciteitsvoorzie­
ning -  uit te voeren. De privaatrechtelijke rechtsvorm heeft tot gevolg dat de 
werkzaamheden niet worden gereguleerd door de bestuursrechtelijke regelge­
ving die van toepassing is op de decentrale bestuursorganen. Dit gevolg wordt 
enigszins gerelativeerd door de bepalingen in § 3:17 en § 3:18 KomL. Is er sprake 
van een vennootschap die volledig in handen is van de decentrale overheid of
1116 Indien de decentrale overheid in een bepaald geval niet bevoegd is, kan deze be­
voegdheid ook niet aan een privaatrechtelijk rechtspersoon worden overgelaten. Zie 
RÂ 1977, ref. 15.
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een door de decentrale overheid opgerichte stichting, dan bepaalt artikel 3:17 
onder andere dat:
- de vertegenwoordigende raad de doelstelling van de werkzaamheden be­
paalt;
- de leden van het bestuur benoemt en
- zijn zienswijze geeft, voordat besluiten van principiële betekenis of van groot 
belang worden genomen.1117
Krachtens § 3:18 KomL kunnen de in artikel 3:17 genoemde bevoegdheden van de 
raad geheel of gedeeltelijk van toepassing worden verklaard als een vennoot­
schap slechts deels in handen is van de decentrale overheid of een stichting mede 
door anderen dan de decentrale overheden is opgericht (§ 3:19 KomL). Ook zijn 
bepalingen opgenomen om er voor te zorgen dat de burgers -  waar nodig -  in­
zicht krijgen in de werkzaamheden van de privaatrechtelijke rechtspersoon.1118
1117 Het is niet de bedoeling dat de keuze voor de privaatrechtelijke rechtsvorm tot gevolg 
heeft dat belangrijke publiekrechtelijke beginselen geen toepassing vinden (RA 1992, 
ref. 52). De vraag of de rechtsvorm voldoende waarborgen biedt, kan aan de rechter 
worden voorgelegd (via het besluit tot toekenning van publiekrechtelijke bevoegdhe­
den van de rechtspersoon. Zie bijvoorbeeld RA 1987, ref. 52).
1118 § 3: 18 lid 3 en art. 19a KomL.
17 De ontwikkeling van de rechtsbescherming 
tegen het bestuur en de organisatie van de 
bestuursrechtspraak
17.1 Inleiding
De Zweedse organisatie van de rechtspraak bestond lang uit één soort rechterlijke 
ambten, de gewone rechterlijke macht. De gewone rechter was bevoegd civiele en 
strafrechtelijke geschillen te beslechten. Voor bestuursrechtelijke geschillen be­
stond een stelsel van administratief beroep. In de regel bestond geen m ogelijk­
heid om het geschil voor de rechter te brengen. In de loop van de 19e eeuw raakte 
de Zweedse rechter meer betrokken bij de bestuursrechtspraak.
De opbouw van een stelsel van bestuursrechtspraak begon aan het begin van 
de twintigste eeuw. Maar pas in 1971 werd bestuursrechtspraak in drie, geheel 
los van de bestuursorganisatie staande, instanties gerealiseerd. Aanvankelijk 
bleef de Kroon echter in veel bestuursrechtelijke zaken eindinstantie. De geleide­
lijke wijziging in dit stelsel hing vooral samen met de in artikel 6 van het Verdrag 
tot bescherming van de rechten van de mens en de fundamentele vrijheiden 
(hierna: EVRM) vervatte eisen. Artikel 6 EVRM verlangt in bestuursrechtelijke 
geschillen toegang tot een onafhankelijke (en onpartijdige) rechter, voor zover het 
geschil gaat over de vaststelling van burgerlijke rechten en verplichtingen of over 
een 'criminal charge'.
Overigens bevat de Zweedse wetgeving nog altijd sporen van de band die 
van oudsher bestaat tussen de bestuursrechtspraak en het bestuur. Een histori­
sche terugblik kan dan ook meer inzicht geven in het huidige stelsel van rechts­
bescherming tegen de overheid. In paragraaf 17.2 wordt daarom eerst de ontwik­
keling van dit stelsel geschetst. Zoals zal blijken, is voor het Zweedse stelsel ken­
merkend dat naast de (administratieve) rechter ook de regering en onafhankelijke 
bestuurscommissies als beroepsinstanties worden aangewezen. Paragraaf 17.3 
bevat een beschrijving van de huidige organisatie van de rechtsbescherming. 
Hierbij wordt ook ingegaan op de competentieverdeling tussen de gewone rech­
ter en de algemene bestuursrechter. De gewone rechter bezit een algemene be­
voegdheid en is bevoegd in alle zaken die niet aan hem  zijn onttrokken. Op 
grond hiervan is de gewone rechter onder andere bevoegd om vorderingen tot 
schadevergoeding tegen de overheid te behandelen. In sommige gevallen wordt 
de gewone rechter indirect geconfronteerd m et de toetsing van bestuursbesluiten. 
Dit is bijvoorbeeld het geval als gesteld wordt dat schade is veroorzaakt door een 
besluit van een overheidsinstantie. Paragraaf 17.3.2.2 behandelt de (ingrijpend­
heid van) de toetsing van de gewone rechter van bestuursbesluiten. De compe- 
tentieverdeling tussen de algemene bestuursrechter en de gewone rechter heeft
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competentieconflicten gegenereerd. Hieraan wordt in paragraaf 17.3.3 aandacht 
geschonken.
De Zweden kent drie soorten gerechten: de gewone gerechten, de algemene 
bestuursgerechten en de bijzondere gerechten. Een aantal van deze gerechten 
speelt een rol bij de rechtsbescherming tegen de overheid. In paragraaf 17.4.1 
komt de organisatie van de algemene bestuursrechtspraak aan de orde. Het h ië­
rarchische systeem van bestuursrechtspraak in drie instanties omvat 23 Förvalt- 
ningsratter (hierna: provinciale bestuursgerechten),1119 vier Kammarratter (hierna: 
administratieve appelgerechten) én aan de top de Regeringsratt (hierna: het admi­
nistratief hooggerechtshof).1120 Vervolgens schetst paragraaf 17.4.2 de organisatie 
van de gewone rechtspraak. De gewone rechterlijke macht omvat 48 Tingsratter 
(hierna: rechtbanken), zes Hovratter (hierna: gerechtshoven) en de Högsta domsto­
len (hierna: de Hoge Raad).
Terwijl de regering vooral in de jaren zestig en zeventig van de vorige eeuw 
positief stond ten opzichte van bijzondere gerechten,1121 geldt thans als principieel 
uitgangspunt dat de rechtspraak zoveel mogelijk aan de gewone rechter en aan 
de algemene bestuursrechter wordt toevertrouwd.1122 De regering wil hiermee 
voorkomen dat de colleges die belast zijn met algemene (bestuurs)rechtspraak als 
'tweederangs' gerechten worden beschouwd ten opzichte van de bijzondere ge­
rechten, die vaak een hogere mate van specialisatie kennen. Mogelijke bevoegd­
heidsconflicten en het gebrek aan rechtseenheid zijn eveneens argumenten tegen 
gespecialiseerde rechtspraak. Bovendien moet worden voorkomen dat rechtsge­
schillen gefragmenteerd raken, doordat verschillende rechters bevoegd zijn om 
verschillende onderdelen van een geschil te beoordelen. Ten slotte verhoogt een 
stelsel met veel bijzondere gerechten het risico dat de rechtszoekende de weg 
kwijt raakt. Conform het uitgangspunt van de regering is dan ook een aantal 
bijzondere gerechten opgeheven en is de toekomst van de nog bestaande bijzon­
dere gerechten onzeker. Thans bestaan nog drie gerechten die geheel vrijstaan 
van de gewone of de bestuursrechterlijke organisatie:
- de Arbetsdomstol, die bevoegd is arbeidsrechtelijke geschillen te behandelen.
Dat wil zeggen elk geschil dat de relatie tussen de werkgever en de werkne­
mer betreft;
- de Marknadsdomstol, die onder andere geschillen op het gebied van mededin­
ging behandelt en
- de Patentbesvarsratt, die patentzaken behandelt.
1119 Tot 15 februari 2010 droegen deze gerechten de naam Lansratt.
1120 De regering heeft voorgesteld de naam van dit gerecht per 1 januari 2011 te wijzigen 
in Högsta förvaltningsdomstolen (prop. 2009/10:80).
1121 Lindell 2003, p. 118 en Persson e.a. 1999, p. 213 e.v.
1122 Prop. 1993/1994:200 en 1999/2000:106.
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Deze gerechten komen vanwege hun (kwantitatief) bescheiden rol als het gaat om 
rechtsbescherming tegen de overheid verder niet aan de orde.1123 Voor het overi­
ge is de gespecialiseerde rechtspraak min of meer geïntegreerd in de gewone (be- 
stuurs)rechtelijke organisatie. De Sjörattsdomstol die geschillen behandelt op het 
gebied van zeerecht, de Fastighetsomstol, die onder andere onteigeningszaken be­
handelt en de Miljö(over)domstol, die milieuzaken behandelt zijn verbonden aan 
een aantal rechtbanken en het gerechtshof te Stockholm, terwijl de Migrations- 
(over)domstol, belast met (hoger) beroepen in vreemdelingenzaken, in de algeme­
ne bestuursrechterlijke organisatie is geïntegreerd. M et uitzondering van de Sjö- 
rattsdomstol, die in het kader van dit boek van gering belang is, komen deze ge­
rechten hieronder aan bod bij de behandeling van de gewone (bestuurs)rechter- 
lijke organisatie.
Daarnaast wijst de bijzondere wetgeving soms een onafhankelijk bestuursor­
gaan aan als beroepsinstantie. Sommige van deze organen hebben quasi-rech- 
terlijke trekken. In paragraaf 17.5 volgen enkele algemene opmerkingen over 
deze beroepsorganen.
17.2 De ontwikkeling van de rechtsbescherming tegen het bestuur
17.2.1 De Koning als hoogste rechter
De mogelijkheid om geschillen over de rechtmatigheid van het bestuursoptreden 
aan een onafhankelijke rechter voor te leggen was in Zweden lang beperkt. Er 
bestond geen onderscheid tussen bestuur en rechtspraak. Hieraan was ook geen 
behoefte, aangezien de Koning in beide gevallen de hoogste m acht uitoefende. 
Sinds de Middeleeuwen bestond het recht om zich tot hem  te wenden met klach­
ten tegen de overheid (ga til kungs). Door klachten tegen bestuurders en rechters 
te behandelen, heroverwoog de Koning zowel bestuursbesluiten als gerechtelijke 
uitspraken.
Begin 1600 ontstond zowel op regionaal als op centraal niveau een vast geor­
ganiseerde bestuursorganisatie. Op centraal niveau werden vijf bestuurscolleges, 
naast hun bestuurstaken, belast met de jurisdictie op hun werkterrein. De eerste 
periode speelden vooral twee van de colleges, de Hovratt en het Kammarkollegi, 
een rol als beroepsinstantie. De Hovratt was belast met vragen van civiel- en straf­
rechtelijk karakter. Echter, de koning bleef ook in deze zaken de hoogste beroeps­
instantie. Het Kammarkollegi hield zich bezig met de rijksfinanciën. In 1650 werd
1123 Zo heeft de Marknadsdomstol in 2008 in slechts 22 zaken uitspraak gedaan. Zie Arsre- 
dovisning 2008 te raadplegen op http://www.marknadsdomstolen.se. Dit neemt niet 
weg dat -  mede gelet op de Europese regelgeving op dit gebied -  de uitspraken van 
groot belang kunnen zijn.
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een eigen instantie, de Kammarratt, belast met beroepen in fiscale zaken.1124 De 
bevoegdheid van dit gerecht werd geleidelijk verder uitgebreid. De Koning was 
niet bevoegd de uitspraken van dit gerecht te herzien.1125 De overige colleges 
speelden tot het einde van de 17e eeuw een bescheiden rol als beroepsinstantie. 
Toen werd de judiciële klachtenprocedure nog verder ontwikkeld. Er kwamen 
verordeningen en instructies met regels over de instanties en de procedure. Bij de 
RF  van 1720 was de positie van de colleges als centrale organen, ondergeschikt 
aan de regering, verduidelijkt. Doordat ze hierdoor een meer zelfstandige positie 
kregen, waren zij geschikt als een tussen de provincie en de Koning geplaatste 
beroepsinstantie.1126 Voortaan gold als uitgangspunt dat de burger zich niet recht­
streeks tot de Koning mocht wenden. Eerst moest een hoger bestuursorgaan zich 
over de zaak buigen. Deze ontwikkelingen vormen het begin van het nog be­
staande stelsel van administratief beroep. De voorprocedures bij hogere be­
stuursorganen vonden echter in de praktijk beperkt toepassing. De burgers ble­
ven zich rechtstreeks tot de koning wenden.1127
17.2.2 Het ontstaan van een 'onafhankelijke' rechterlijke macht
Omstreeks 1670 werd de raad van de Koning (het Riksrad) onderverdeeld in twee 
afdelingen. Een afdeling hield zich bezig met regeringszaken. De andere afdeling
-  de justitierevision -  was betrokken bij de rechtsprekende taken van de Koning. 
Deze afdeling werd in 1789 omgevormd tot de Hoge Raad, met als taak de uitoe­
fening van de rechtsprekende bevoegdheid van de Koning. De Hoge Raad was 
(vooral) belast met hoger beroepen tegen de uitspraken van de Hovratt. De recht­
spraak in eerste aanleg werd verzorgd door de Haredratt (op het platteland) en de 
Radhusratt (in de steden). M et de oprichting van de Hoge Raad kwam in civiele 
zaken en in strafzaken een zekere scheiding tussen de hoogste rechtsprekende en 
de hoogste uitvoerende instantie. De scheiding was niet volledig. Tot 1975 had 
het staatshoofd nog invloed op de uitspraken van de Hoge Raad.1128 In bestuurs­
rechtelijke zaken werd nog geen scheiding aangebracht tussen rechtspraak en 
bestuur. De Koning bleef in beide gevallen de hoogste instantie.
17.2.3 De opkomst van gespecialiseerde bestuursrechtspraak
De ontwikkeling naar een meer geformaliseerde vorm van rechtsbescherming 
binnen het bestuursrecht ging door. De doelstelling van de wetgever was dat alle 
zaken die burgerlijke rechten betroffen, bij de gewone rechter zouden worden
1124 De Kammarrätt is het oudste Zweedse bestuursgerecht en de voorganger van de hui­
dige administratieve appelgerechten.
1125 Edelstam 1995, p. 32.
1126 Warnling-Nerep 2008, p. 35.
1127 Warnling-Nerep 2008, p. 35.
1128 Edelstam 1995, p. 37.
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ondergebracht.1129 In de praktijk werden nog steeds veel zaken binnen het be­
stuur beslecht, met de koning als hoogste instantie. De aan de RF  1809 ten grond­
slag liggende machtenscheidingsgedachte leidde tot discussies over een striktere 
scheiding tussen rechtspraak en bestuur. Beïnvloed door Duitsland, werden rond 
1850 voorstellen tot het oprichten van een onafhankelijke bestuursrechtspraak 
gelanceerd.1130 Verschillende voorstellen werden verworpen voordat het admini­
stratief hooggerechtshof in 1909 werd opgericht.
De oprichting van het administratief hooggerechtshof berustte slechts gedeel­
telijk op de wens om de burger een adequate rechtsbescherming tegen de over­
heid te bieden. Belangrijker was wellicht de wens om de werklast van de regering 
terug te dringen.1131 O f het H of de eerste jaren voldeed aan de hedendaagse eisen 
van onafhankelijke rechtspraak is de vraag. Beroepen bij het Hof werden evenals 
beroepen bij de regering ingediend bij een van de ministeries. H et betreffende 
ministerie was belast met de voorbereiding van de zaak en de bekendmaking van 
de uitspraak van de beroepsinstantie. Pas in 1972 werd het Hof ook administra­
tief gescheiden van de regering.
Het Hof verving de regering als beroepsinstantie in een aantal geschillen. Het 
betrof onder andere belastingzaken, patentzaken en een aantal geschillen betref­
fende onroerende zaken. De bevoegdheidsverdeling berustte, en berust nog 
steeds, op het principe dat het Hof rechtsvragen moet beoordelen, terwijl aspec­
ten van beleidsmatige aard aan de regering moeten worden overgelaten. Een 
praktisch probleem bij dit uitgangspunt was, en is, dat er -  doordat er vaak spra­
ke is van bestuurlijke beleids- en beoordelingsvrijheid -  geen duidelijke grens 
getrokken kan worden tussen rechtsvragen en beleidsvragen. Bovendien bevatten 
veel geschillen beide aspecten. De vragen houden dan vaak met elkaar verband, 
zodat het moeilijk en onwenselijk is om de behandeling van de verschillende 
onderdelen van het geschil tussen twee instanties te verdelen. In een groot aantal 
zaken, waarin de controle door de regering wenselijk werd geacht, bleef de rege­
ring eindinstantie. Dit was bijvoorbeeld het geval in zaken die betrekking hadden 
op het gebruik van wateren en grond.
In de jaren 70 van de vorige eeuw kwam algemene bestuursrechtelijke wetge­
ving tot stand door de inwerkingtreding van de Forvaltningslag en de Forvalt- 
ningsprocesslag (1971). In dit verband werd een van de bestuursorganisatie ge­
scheiden organisatie van bestuursgerechten gerealiseerd: de Lansrett, de Kammar- 
ratt met aan de top de Regeringsratt. Voor die tijd bestonden slechts twee be- 
stuursgerechten: de Regeringsratt en de Kammarratt te Stockholm. Aanvankelijk 
was de Lansrett enkel bevoegd in zaken op het gebied van de sociale zekerheid en 
in rijbewijszaken en bestonden op dit niveau nog twee gerechten: de Lansskatte- 
ratt en de Fastighetstaxeringsratt. Sedert 1979 zijn deze drie gerechten samenge-
1129 warnling-Nerep 2008, p. 35.
1130 SOU 1994: 117, p. 35.
1131 Lindell 2003, p. 22.
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voegd en kent iedere provincie een Lansratt. Vanaf 15 februari 2010 is de naam 
Lansrett vervangen door de naam Förvaltningsrett.
De RF  veronderstelt dat regeringzaken, dus ook beroepszaken, collectief w or­
den behandeld.1132 Het functioneren als collectief is alleen praktisch mogelijk als 
de regering zich enkel bezighoudt met aangelegenheden die werkelijk de aan­
dacht van de regering vergen.1133 De nog altijd omvangrijke rol van de regering 
als beroepsinstantie, leidde tot een hoge werkdruk. Om deze werkdruk verder 
terug te dringen, nam  het parlement in de jaren 80 van de vorige eeuw de vol­
gende richtlijnen aan:
- als een geschil door twee bestuurlijke instanties beoordeeld kan worden, staat 
in de regel geen beroep bij de regering open;
- voorkomen moet worden dat de regering de tweede behandelende instantie 
is. Dit kan gebeuren door de beslissingsbevoegdheid bij een, hiërarchisch ge­
zien, lagere overheidsinstantie te leggen. Hierdoor wordt ruimte gecreëerd 
voor een administratieve beroepsinstantie onder de regering;
- voor grotere groepen beroepszaken kunnen eigen administratieve beroepsin­
stanties worden gecreëerd;
- sommige zaken kunnen beter direct aan de regering worden overgelaten;
- de bestuursrechter kan de regering als beroepsinstantie vervangen. Maar 
tevens werd geconcludeerd dat er geen grote groepen geschillen bestonden 
die hiervoor in aanmerking kwamen.1134
Naar aanleiding van deze richtlijnen werd een aantal beroepszaken, waarin eer­
der de regering eindinstantie was, bij de bestuursrechter ondergebracht. De rege­
ring bleef evenwel in veel zaken het hoogste beroepsorgaan. Zo vond men dat 
veel bijstands- en subsidiezaken, waarin de doelmatigheid en de billijkheid een 
belangrijke rol spelen bij de besluitvorming, buiten de rechterlijke macht moeten 
worden beslecht.
17.2.4 Het Zweedse stelsel van rechtsbescherming en artikel 6 EVRM
Het Zweedse stelsel van administratief beroep is sinds het begin van de vorige 
eeuw in belangrijke mate geleidelijk vervangen door het huidige stelsel van be­
stuursrechtspraak. Toch is de regering in veel geschillen lang de hoogste beroeps­
instantie gebleven. Tot de jaren 80 van de vorige eeuw werd het feit dat er in veel 
bestuursgeschillen geen toegang tot een onafhankelijke rechter bestond in Zwe­
den niet als problematisch gezien. De meerderheid in het parlement was van
1132 Art. 7:3 RF.
1133 Prop. 1973:90, p. 184.
1134 Prop. 1983/1984:120 en bet. 1983/84:KU23, rskr. 1983/1984:250, zie SOU 1994:117, 
p. 49-52.
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oordeel dat de regering of een bestuursorgaan even geschikt was als beroepsor­
gaan als de rechter.1135
Een belangrijk keerpunt vormde een arrest van het Europese Hof voor de 
Rechten van de M ens (EHRM) uit 1982 (Sporrong och Lönnroth).1136 In dit arrest 
oordeelde het Hof dat de mogelijkheid om tegen een onherroepelijk geworden 
einduitspraak van de regering een herzieningsverzoek in te dienen bij het admi­
nistratief hooggerechtshof, niet voldeed aan de eisen van artikel 6 EVRM. In casu 
ging het om een besluit van de regering inzake het verlenen/verlengen van de 
geldigheidsduur van een onteigeningsvergunning aan het gemeentebestuur te 
Stockholm. Tegen dit besluit stond geen beroep bij de rechter open. Ook bestond 
op grond van het Zweedse recht geen mogelijkheid om schadeloosstelling te 
eisen.
De casus was niet uniek. In een aantal gevallen beoordeelde de regering be­
stuursrechtelijke geschillen in eerste en enige aanleg. In andere gevallen was de 
regering of een centraal bestuursorgaan eindinstantie. Aan het arrest van het Hof 
in de zaak Sporrong och Lönnroth werd de conclusie verbonden dat het Zweedse 
stelsel problemen kon opleveren ten opzichte van het EVRM. Er bestond echter 
geen politieke ambitie om het stelsel aan de eisen van het verdrag aan te passen. 
M en wilde bovendien aan het arrest geen algemene betekenis toekennen. Twee 
jaar later waren de discussies in de regering en het parlement nog beperkt tot de 
vraag of de onteigeningswetgeving gewijzigd moest worden.1137
De houding van Zweden kon geen stand houden. Het Hof oordeelde ook in 
latere uitspraken dat het beroep op een bestuursorgaan of de regering als eindin- 
stantie geen beroep op een onpartijdige en onafhankelijke rechter was zoals arti­
kel 6 EVRM eist. Een voorbeeld hiervan is het bekende Benthem-arrest van 
1985.1138 Door dit arrest werd, zoals bekend, Nederland gedwongen een einde te 
maken aan het kroonberoep voor zover er sprake was van het 'vaststellen van 
burgerlijke rechten'. In het Pudas-arrest van 1985 kwam de relatie tussen het 
Zweedse stelsel en artikel 6 EVRM weer aan de orde.1139 In casu was de vergun­
ning van Pudas tot het beroepsmatig bedrijven van personenvervoer ingetrokken 
door de lansstyrelse. Tegen de beslissing stond geen beroep open. Het H of sloot 
zich aan bij het standpunt van de Europese Commissie van de Rechten van de 
M ens (ECRM), dat de burgerlijke rechten van Pudas geschonden waren. Het was 
dan ook in strijd met artikel 6 EVRM om het geschil te onttrekken aan de controle 
door een onafhankelijke rechter.
In het op dezelfde dag gewezen Bodén-arrest werd het Zweedse stelsel even­
eens in strijd geacht met artikel 6 EVRM.1140 In deze zaak had de raad van de
1135 Warnling-Nerep 2GG8, p. 37.
1136 EHRM 23 september 1982, ECHR, Series AS2. Ook gepubliceerd in NJ 1988, 29G.
1137 Warnling-Nerep 2GG8, p. 46.
1138 EHRM 23 oktober 1985, AB 1986, 1 m.n. Hirsch Ballin.
1139 EHRM 27 oktober 1987, ECHR, Series A12S-A.
114G EHRM 27 oktober 1987, ECHR, Series A12S-B.
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gemeente Falun op 9 februari 1978 de regering verzocht om een onteigeningsver- 
gunning te verlenen ten behoeve van een drietal percelen. De gemeente stelde de 
percelen nodig te hebben om woningbouw te kunnen realiseren. Bodén, de eige­
naar van de betreffende percelen, verzette zich tegen de onteigening van twee 
van de drie percelen. Volgens hem  had de gemeente deze twee percelen niet 
nodig om het bouwplan te realiseren. Bovendien wilde hij graag in zijn ouderlijk 
huis, gelegen op een van de twee percelen, blijven wonen. In strijd met zijn wens 
verleende de regering op 1 maart 1979 de onteigeningsvergunning aan de raad. 
Tegen het besluit van de regering stonden geen reguliere rechtsmiddelen open. 
w él bestond een beperkte mogelijkheid om bij het administratief hooggerechts­
hof een herzieningsverzoek in te dienen. Bovendien stond tegen twee voorberei­
dende besluiten van de raad -  de vaststelling van het bestemmingsplan en het 
besluit om de onteigeningsvergunning aan te vragen -  beroep open bij de admi­
nistratieve rechter. Het EHRM oordeelde in casu dat het Zweedse stelsel in strijd 
was met artikel 6 EVRM, nu voor Bodén geen toegang tot een onafhankelijke en 
onpartijdige rechter was verzekerd bij het vaststellen van zijn burgerlijke rechten. 
Dat een herzieningsverzoek mogelijk was maakte dit niet anders. Dat er rechts­
middelen openstonden tegen twee van de door de raad genomen voorbereidende 
besluiten, deed hier evenmin aan af. Immers deze besluiten troffen naar het oor­
deel van het EHRM  Bodén niet in zijn burgerlijke rechten.
17.2.5 Het ontstaan van een wettelijk vangnet
Zweden had zich bij de ratificatie van het EVRM in 1952 niet gerealiseerd dat het 
begrip 'burgerlijke rechten en verplichtingen' zo ruim moet of kan worden uitge­
legd als op grond van de jurisprudentie van het EHRM het geval bleek. Men lijkt 
te hebben verondersteld dat in deze bepaling een duidelijk onderscheid maakt 
tussen het civiele recht en het bestuursrecht. Inmiddels kon echter niet meer ont­
kend worden dat het Zweedse stelsel te maken had met een 'systeemfout', die 
verholpen moest worden. De vraag was hoe dit moest gebeuren. Gekozen werd 
voor een 'vangnet' in de vorm van de Lag om rettsprövning av vissa förvaltningsbe- 
slut van 1988 (hierna; RattsprL oud). Deze wet maakte het mogelijk om besluiten 
van de regering of een bestuursorgaan, waartegen geen beroep op de rechter 
open stond, door middel van het bijzondere rechtsmiddel rattsprövning aan de 
rechter voor te leggen. Van dit rechtsmiddel werd meer gebruik gemaakt dan de 
wetgever had verwacht.1141
In 1998 vond een belangrijke wetswijziging plaats. In § 22a van de Forvalt- 
ningslag werd de bepaling opgenomen, dat beroepen tegen appellabele besluiten, 
door de algemene bestuursrechter worden behandeld.
§ 22a luidt -  voor zover hier van belang -  in het Zweeds als volgt:
1141 warnling-Nerep 2008, p. 48.
'Beslut överklagas hos allmän förvaltningsdamstol.’
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In het Nederlands vertaald:
Tegen besluiten staat beroep open bij de algemene bestuursrechter.1142
M et de invoering van § 22a FL was de oude ongeschreven regel dat tegen een 
besluit administratief beroep open staat bij een hoger bestuursorgaan, met als 
hoogste instantie de regering, formeel komen te vervallen.1143 De wetswijziging 
was deels ingegeven door het feit dat de bestuursrechter geleidelijk de positie 
van de regering als hoogste beroepsinstantie had overgenomen.1144
De primaire doelstelling van § 22a FL was echter niet de bevoegdheid van de 
bestuursrechter -  ten koste van de regering -  uit te breiden. Voorop stond het 
doel een bevoegde rechter aan te wijzen in zaken, waar op grond van artikel 6 
EVRM toegang tot de rechter is vereist, maar op grond van de bijzondere wetge­
ving geen bevoegde rechter beschikbaar is.1145 De hiervoor in par. 17.2.4. bespro­
ken uitspraken van het EHRM (Sporrong och Lönnroth, Puda en Bodén) hadden 
geleid tot negatieve bevoegdheidsconflicten tussen de bestuursrechter en de 
gewone rechter (zie hieronder in par. 17.3.3). De wetgever hoopte met de invoe­
ring van § 22a FL het ontstaan van dergelijke bevoegdheidsconflicten in de toe­
komst te beperken.
Op grond van § 22a FL staat in beginsel tegen alle besluiten -  tenzij uitgezon­
derd -  beroep open bij de algemene bestuursrechter. Deze hoofdregel kent echter 
een aantal uitzonderingen:
- ten eerste staat op grond van § 1 en § 31 FL tegen besluiten van de regering en 
bepaalde decentrale bestuursinstanties geen Forvaltningsbesvar open. Tegen 
deze besluiten kan echter op grond van de rechtsmiddelen Laglighetsprövning 
of Rattsprövning de weg naar de bestuursrechter openstaan. In beide gevallen 
is sprake van een veel terughoudender toetsing dan bij Förvaltningsbesvar. Bo­
vendien is bij Rattsprövning sprake van rechtspraak in één instantie door het 
administratief hooggerechtshof.
- verder staat op grond van § 22a geen beroep open tegen normgivningsarenden 
(vergl. algemeen verbindende voorschriften).1146
1142 Voor een nadere bespreking van de rechtsgang bij de bestuursrechter wordt verwe­
zen naar par. 17.3.1.
1143 Hellners & Malmqvist 2007, p. 303.
1144 Prop. 1997/98:101, p. 58
1145 Warnling-Nerep 2008, p. 249.
1146 Let op: de vertaling van dit begrip is niet geheel zuiver. In de Zweedse literatuur 
worden 'normbesluten' omschreven als besluiten die gericht zijn tot een onbepaalde 
groep personen, die van toepassing zijn in een onbepaald aantal gevallen en bindend 
zijn voor de burger én voor de overheid. Zie Hellners & Malmqvist 2007, p. 61.
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- daarnaast is § 22a subsidiair aan de bijzondere wetgeving. Een afwijkende 
regeling in de bijzondere wetgeving heeft steeds voorrang (§ 3 lid 1 FL). Het 
komt regelmatig voor dat in de bijzondere wetgeving een andere beroepsin­
stantie is aangewezen dan de algemene bestuursrechter.
Als de bijzondere wetgeving geen beroepsinstantie aanwijst, wordt teruggevallen 
op de regeling in § 22a.
In 2006 werd § 3 FL voorzien van een tweede lid. Hier is bepaald dat niet 
wordt afgeweken van de competentieregeling in § 22a FL, als toepassing van de 
regeling in de bijzondere wet strijd zou opleveren met de in het EVRM vereiste 
toegang tot de rechter. Als volgens de bijzondere wetgeving geen rechtsmiddelen 
openstaan tegen een besluit, maar artikel 6 EVRM toegang tot de rechter eist, 
prevaleert de regeling in § 22a derhalve boven de regeling in de bijzondere wet.
De RattsprL oud bevatte meerdere uitzonderingen op de toegang tot de rech­
ter, die problematisch bleken. In verband met een geleidelijke verruiming van de 
bevoegdheid van de algemene bestuursrechter, beperkte de Lag om rattsprövning 
av vissa regeringsbeslut van 2006 (hierna: RattsprL) het rechtsmiddel rattsprövning 
tot beroepen tegen regeringsbesluiten. In hoofdstuk 20 wordt aan dit rechtsmid­
del aandacht worden besteed.
17.3 De huidige organisatie van de rechtsbescherming
17.3.1 Rechtsbescherming door het bestuur en de bestuursrechter
Het zal duidelijk zijn dat er in Zweden tot op heden een aanhoudend vertrouwen 
bestaat in de regering als beroepsinstantie in bestuursrechtelijke geschillen. Al 
wordt tegenwoordig het belang van de toegang tot een onafhankelijke rechter 
onderkend, er heerst nog een kritische houding jegens de rechterlijke toetsing van 
besluiten waarbij politieke keuzes een grote rol spelen.1147 Deze houding is in 
ieder geval voor een deel historisch verklaarbaar. Het stelsel van administratief 
beroep, met in hoogste instantie de regering, heeft oude wortels. De wijzigingen 
die door de jaren heen zijn doorgevoerd in het stelsel van rechtsbescherming, 
worden gekenmerkt door een zekere mate van terughoudendheid. De toegang tot 
de rechter is in kleine stappen verruimd. Er is sprake van een geleidelijke uitbrei­
ding van de bevoegdheid van de bestuursrechter. Doorgaans zijn algemene, meer 
ingrijpende maatregelen ontweken. In plaats hiervan is gekozen voor minder 
ingrijpende oplossingen op deelgebieden van het bestuursrecht. Dit heeft geleid 
tot een vrij complex stelsel, in de Zweedse literatuur ook wel omschreven als een
1147 Warnling-Nerep 2002, p. 22.
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normatieve jungle.1148 Het stelsel van bestuursrechtelijke rechtsbescherming
wordt gecompliceerd doordat drie verschillende rechtsmiddelen bestaan:
- het gewone rechtsmiddel förvaltningsbesvar
- het gewone rechtsmiddel laglighetsprövning en
- het bijzondere rechtsmiddel rattsprövning.
Kenmerkend is dat een rechtsmiddel niet gekoppeld is aan de beroepsinstantie,
maar afhankelijk is van welk orgaan het primaire besluit heeft genomen:
- het förvaltningsbesvar staat open tegen besluiten van centrale bestuursorganen. 
Hieronder vallen niet besluiten van de regering. De regering is naar Zweeds 
recht geen bestuursorgaan. Bij förvaltningsbesvar is de beroepsinstantie in be­
ginsel de algemene bestuursrechter (§ 22a FL). Bij of krachtens wet kan een 
andere beroepsinstantie worden aangewezen. Dit kan een bestuursorgaan 
zijn, de regering of een ander gerecht. In veel gevallen is het bestuursorgaan 
de lansstyrelse als beroepsinstantie aangewezen. De rechtsgang kan meerdere 
stadia omvatten, bijvoorbeeld eerst beroep bij een bestuursorgaan, waarna be­
roep open staat bij de regering of de bestuursrechter. De regering behandelt 
vooral beroepen in planzaken en milieuzaken. Zo is de regering op grond van 
§ 17:1 lid 2 en 3 Miljöbalk (MB, Milieuwet) belast met beroepen tegen besluiten 
inzake de toestemming om snelwegen of spoorwegtracés aan te leggen. En op 
grond van § 13:4 Plan- och bygglag (PBL, plan- en bouwwet) behandelt de re­
gering beroepen tegen besluiten inzake de vaststelling, wijziging of opheffing 
van een detaljplan (letterlijk: detailplan), een omradebestemmelse (letterlijk: ge- 
biedsbestemming) of en fastighetsplan (letterlijk: onroerende zakenplan). Bij 
een detailplan worden voorschriften omtrent (onder andere) de bebouwing 
binnen een kleiner gebied vastgesteld (§ 5:1 PBL). Dit plan lijkt op het Neder­
landse bestemmingsplan.1149 Een gebiedsbestemming ziet op een gebied, dat 
niet is gereguleerd door een detailplan. Een gebiedsbestemming beoogt de 
doelstelling van het regionaal planologisch beleid en het rijks(milieu)belang te 
verzekeren (§ 5:16 PBL). Een onroerend goed plan geeft voor gebieden, waar­
voor een detailplan geldt, regels over de indeling van de grond, servituten en 
bijzondere rechten (§ 6:3 PBL).
- tegen besluiten van decentrale bestuursorganen en de vertegenwoordigende 
raden,1150 staat soms het förvaltningsbesvar open en soms laglighetsprövning. Als 
hoofdregel is de beroepsvorm het förvaltningsbesvar. Slechts in gevallen waar­
in de wet laglighetsprövning voorschrijft, is deze beroepsvorm van toepassing. 
Zoals gezegd is bij de beroepsvorm förvaltningsbesvar in beginsel de algemene 
bestuursrechter bevoegd, maar kan in de bijzondere wetgeving een andere
1148 Wamling-Nerep 2008, p. 8.
1149 In het vervolg wordt de term bestemmingsplan gehanteerd.
1150 Ik wijs er nogmaals op dat de vertegenwoordigende raden van de provincie en de 
gemeente niet als bestuursorganen worden beschouwd. Zie paragraaf 16.3.2.1.
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beroepsinstantie worden aangewezen. Bij de beroepsvorm laglighetsprövning 
is de algemene bestuursrechter altijd de bevoegde beroepsinstantie. De be- 
roepsvormen förvaltningsbesvar en laglighetsprövning, die op belangrijke pun­
ten van elkaar afwijken, worden behandeld in hoofdstuk 18 en 19.
- tegen bepaalde besluiten van de regering staat het bijzondere rechtsmiddel 
rattsprövning open bij het administratief hooggerechtshof (§ 1 RattsprL). Kort 
gezegd staat dit rechtsmiddel open tegen besluiten die burgerlijke rechten en 
verplichtingen in de zin van artikel 6 EVRM betreffen. Dit rechtsmiddel komt 
in hoofdstuk 20 aan de orde.
17.3.2 Rechtsbescherming door de burgerlijke rechter
17.3.2.1 De bevoegdheid van de burgerlijke rechter
Ook de gewone rechter biedt in Zweden rechtsbescherming tegen de overheid. 
De bevoegdheid van de gewone rechter kan worden afgeleid uit enkele bepalin­
gen in de civiele proceswet: de Rattergangsbalk (hierna: de RB). Hieruit blijkt dat 
de gewone rechter bevoegd is civiele geschillen (§ 10:1) en strafzaken (§ 19:1) te 
behandelen.
Uit 10:17 RB volgt dat de gewone rechter niet bevoegd is van een geschil ken­
nis te nemen, als de regering, een bestuursorgaan, een bijzonder gerecht of de 
bestuursrechter als exclusieve beroepsinstantie is aangewezen. Of het de bedoe­
ling is geweest van de wetgever om aan een instantie exclusieve bevoegdheid toe 
te kennen om een geschil te beslechten volgt echter vaak niet uitdrukkelijk uit de 
wet en is derhalve een kwestie van interpretatie. Hierbij is van belang of de in­
stantie bevoegd is tot een algemene,1151 objectieve en finale geschillenbeslech­
ting.1152 Of er sprake is van een exclusieve bevoegdheid moet niet enkel worden 
beoordeeld op grond van nationale wetgeving. Uit de jurisprudentie volgt dat 
ook het Europees Unierecht en artikel 6 EVRM, bij de beoordeling moet worden 
betrokken.1153 De bevoegdheidsverdeling tussen de burgerlijke rechter en de 
bestuursrechter is vooral in de rechtspraak nader afgebakend. Hieronder -  in 
paragraaf 17.3.3 -  zal hier nader op worden ingegaan. Op deze plaats wordt vol­
staan met de opmerking dat de burgerlijke rechter er voor waakt het terrein van 
de bestuursrechter te betreden. Als op grond van de nationale of internationale 
wetgeving tegen een besluit beroep op de rechter open staat, is in beginsel de 
bestuursrechter de bevoegde rechter.
1151 Vgl. de in het kader van artikel 6 EVRM gestelde eis van 'full jurisdiction', o.a. EHRM 
10 feb. 1983, zaak 00007299/75, 00007496/76 (Albert en Le Compte/België), overw. 37. Dit 
vereiste houdt -  kort gezegd -  in dat de rechter bevoegd moet zijn om 'all the aspects 
of the matter' te toetsen, derhalve zowel de feiten als het recht.
1152 NJA 1949, p. 330, NJA 1950, p. 333 en NJA 1952, p. 248.
1153 NJA 2006, p. 410.
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17.3.2.2 De toetsing van bestuursbesluiten door de burgerlijke rechter 
In sommige gevallen wordt de burgerlijke rechter indirect geconfronteerd met de 
vraag of een besluit (on)rechtmatig is. Ten denken is aan vorderingen die zien op 
de tenuitvoerlegging van een besluit, zoals de plicht om een ten onrechte uitge­
keerd bedrag terug te betalen. Als uitgangspunt geldt in deze gevallen dat de 
toetsing door de gewone rechter zicht beperkt tot de (formele en materiële) 
rechtmatigheid van het besluit en dat hij het besluit niet kan vernietigen.1154
Ter illustratie kan de zaak NJA 2003, p. 207 dienen. Bij besluit waren bepaalde 
belastingaanslagen en premies werknemersverzekeringen aan een vennootschap 
opgelegd. Tegen dit besluit was beroep bij de bestuursrechter ingesteld. De civie­
le procedure betrof de vraag of twee natuurlijke personen hoofdelijk aansprake­
lijk waren voor de betaling hiervan. Ten tijde van de behandeling van de civiele 
zaak was de bestuursrechtelijke procedure nog niet afgerond.1155 In de civiele 
procedure voerden gedaagden aan dat de belastingaanslagen en premies ten 
onrechte aan de vennootschap waren opgelegd. De vraag rees welke betekenis dit 
besluit had in de civielrechtelijke procedure. De Hoge Raad verwees in dit ver­
band naar NJA 1979, p. 286, waaruit blijkt dat de burgerlijke rechter niet gebon­
den is door het oordeel van de bestuursrechter in belastingzaken, maar dat uit de 
wetsgeschiedenis volgt dat aan dit oordeel veel gewicht moet worden toege- 
kend.1156 De Hoge Raad wees er op dat de belastingdienst en de bestuursrechter 
veel kennis hebben van het belastingrecht en dat er om die reden in het algemeen 
reden is om het standpunt van deze instanties te volgen. Dit betekent echter niet 
dat het de burgerlijke rechter niet vrij staat het onderliggende besluit te toetsen. 
In casu hadden de gedaagden de juistheid van het besluit met succes weerspro­
ken. De Hoge Raad wees de vordering van de staat af.1157 Het voorafgaande 
maakt duidelijk dat de Zwedse burgerlijke rechter in beginsel niet de bestuurs­
rechtelijke procedure afwacht.1158 De kans bestaat dus dat het oordeel van de 
burgerlijke rechter gaat afwijken van het oordeel van de de bestuursrechter.
Een ander voorbeeld is NJA 2008, p. 560. Bij besluit van 16 januari 2003 besloot 
Metallindustriarbetarnas Arbetslöshetskassa (het werkloosheidsfonds voor de m e­
taalindustrie) een bedrag van Skr 111.360 aan ten onrechte uitgekeerde werkloos­
heidsuitkering van B.S. terug te vorderen. Tegen dit besluit werd geen beroep 
ingesteld.
1154 Marcusson 1992, p. 121. Strömberg 2003, p. 237.
1155 Het beroep was door het provinciale bestuursgerecht niet-ontvankelijk verklaard, 
omdat het beroep niet tijdig was ingediend. Hiertegen was hoger beroep ingesteld bij 
het administratief appelgerecht.
1156 Prop. 1982/1983:134, p. 91 e.v.
1157 Indien de Hoge Raad het besluit juist had geoordeeld, was toewijzing van de vorde­
ring mogelijk geweest.
1158 Een uitzondering geldt voor schadevergoedingszaken, waar de gestelde schade door 
een besluit is veroorzaakt. Hierop wordt later in deze paragraaf ingegaan.
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Het werkloosheidsfonds had een executoriale titel nodig om tot executie van 
de vordering over te kunnen gaan. Hiertoe wendde het zich tot de civiele rechter. 
B.S. bestreed dat sprake was van een betalingsverplichting. De rechtbank en het 
gerechtshof wezen -  onder verwijzing naar het onderliggende besluit van 16 ja ­
nuari 2003 én zonder in te gaan op hetgeen door B.S. was aangevoerd -  de vorde­
ring van het werkloosheidsfonds toe.
De Hoge Raad kwam tot de volgende beoordeling. Allereerst werd vastge­
steld dat een gerechtelijk vonnis een executoriale titel geeft. Aangezien tegen het 
besluit van 16 januari 2003 geen rechtsmiddel was aangewend, zodat de be­
stuursrechter geen oordeel had geveld in de zaak, mocht het werkloosheidsfonds 
zich tot de burgerlijke rechter wenden teneinde een executoriale titel te verkrij- 
gen.1159 De Hoge Raad wees er op dat B.S. de mogelijkheid had gehad om het 
onderliggende besluit bij de bestuursrechter aan te vechten. Als ook de burgerlij­
ke rechter bevoegd is het onderliggende besluit te beoordelen, betekent dit dat 
dezelfde materiële vraag aan twee verschillende rechters kan worden voorgelegd. 
Dit is onwenselijk. Toch kwam de Hoge Raad tot het oordeel dat de burgerlijke 
rechter een eigen oordeel moest vellen over de rechtmatigheid van het onderlig­
gende besluit. Naar Zweeds recht is de rechter dus niet gebonden aan het oordeel 
van het bestuursorgaan over de rechtmatigheid van een niet (tijdig) aangevoch­
ten besluit (leer van de formele rechtskracht). Ter motivering van dit oordeel 
verwees de Hoge Raad naar de rechtszekerheid en naar eerdere jurisprudentie, 
waarbij vast was komen te staan dat de burgerlijke rechter bevoegd is vorderin­
gen als de onderhavige te behandelen1160 en dat de vermeende schuldenaar de 
terugbetalingsverplichting in het kader van de civiele procedure m ag bestrij- 
den.1161 Nu het gerechtshof niet was ingegaan op de gemotiveerde bestrijding van 
de terugbetalingsverplichting door B.S. werd het hoger beroep gegrond verklaard 
en de zaak terugverwezen voor hernieuwde behandeling.
Ook in schadevergoedingszaken, waar de gestelde schade veroorzaakt is door 
een besluit, moet de rechtmatigheid van het besluit worden beoordeeld. In deze 
zaken vormt de Skadestandslag (de schadevergoedingswet, hierna: SkL) het alge­
mene wettelijke kader. Hoofdstuk 3 van deze wet bevat bepalingen die zien op de 
schadevergoedingsplicht van werkgevers en overheidsinstanties. Paragraaf 3:2 
bepaalt dat de staat of de decentrale overheidlichamen verplicht zijn schade aan 
personen, goederen en vermogen te vergoeden, die veroorzaakt is door fouten of 
verzuim bij het uitoefenen van openbaar gezag.1162 Belangrijk in dit verband is
1159 Indien er reeds een zaak bij de bestuursrechter aanhangig is gemaakt, die een execu­
toriale titel kan opleveren, acht de burgerlijke rechterzich (tijdelijk) onbevoegd de 
zaak in behandeling te nemen. Zie NJA 2001, p. 22.
1160 Dit volgt o.a. uit NJA 1984, p. 648; NJA 1996, p. 202; NJA 2002, p. 288.
1161 NJA 1988, p. 552.
1162 Op grond van § 3:3 SkL kan een schadevergoedingsplicht ook ontstaan door het 
verstrekken van onjuiste informatie en verkeerde adviezen. Dit is echter enkel het ge­
val als sprake is van bijzondere omstandigheden. Voorts kan op grond van bijzondere
— —
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§ 3:7 SkL. De vordering mag niet zijn gebaseerd op een besluit van het parlement, 
de regering, de Hoge Raad of het administratief hooggerechtshof, tenzij dit be­
sluit wordt vernietigd of gewijzigd. Een besluit van een lagere overheidsinstantie, 
dat onderwerp is geweest van toetsing door de regering, de Hoge Raad of het 
administratief hooggerechtshof, zonder dat dit heeft geleid tot vernietiging of 
wijziging van het besluit, mag evenmin aan de vordering tot schadevergoeding 
ten grondslag liggen. In deze gevallen wordt met andere woorden uitgegaan van 
de rechtmatigheid van het besluit.1163
Besluiten waartegen geen rechtsmiddelen zijn aangewend, of die door de re­
gering of de hoogste regering zijn vernietigd of gewijzigd, kunnen wel aan de 
vordering ten grondslag worden gelegd. Een niet aangevochten besluit wordt ge­
zien als een partijstandpunt, waaraan de burgerlijke rechter niet is gebonden.1164 
Als het (gestelde) schadeveroorzakende besluit vernietigd (of gewijzigd) is, volgt 
uit de wetsgeschiedenis en de jurisprudentie dat schadevergoeding slechts wordt 
toegekend als een rechtsregel ten onrechte niet is toegepast of sprake is van een 
evident onjuiste beoordeling van het geschil. Dat de overheidsinstantie rechts- of 
bewijsvragen onjuist heeft beoordeeld of bekritiseerd kan worden voor de manier 
waarop een discretionaire bevoegdheid is toegepast, is niet voldoende.1165 In RH 
1998:87 was een bouwvergunning voor het bouwen van een recreatiewoning ge­
weigerd. Het besluit werd later door het administratief appelgerecht vernietigd, 
waarna de vergunning alsnog aan betrokkene werd verleend. Betrokkene wend­
de zich tot de burgerlijke rechter en vorderde op grond van § 3:2 SkL de door hem 
geleden schade, bestaande uit onder andere hogere bouwkosten en gederfde 
huurinkomsten. Het gerechtshof stelde vast dat het bestreden besluit een gevolg 
was van een onjuiste interpretatie van wettelijke overgangsbepalingen. Aange­
zien de tekst van deze bepalingen en de toelichting daarop niet eenduidig waren,
wetgeving sprake zijn van een verdergaande schadevergoedingsplicht. Op grond 
hiervan kan de overheid ook verplicht zijn schade te vergoeden, die veroorzaakt is 
door rechtmatig handelen.
1163 u it de jurisprudentie blijkt dat deze bepaling niet in alle gevallen strikt wordt toege­
past. Als de regering of de hoogste rechterlijke instanties geen inhoudelijk oordeel 
hebben gegeven over het besluit -  bijvoorbeeld omdat het beroep niet tijdig was inge­
diend en om die reden niet-ontvankelijk werd verklaard -  wordt niet zonder meer 
uitgegaan van de rechtmatigheid van het besluit. Zie ter illustratie NJA 1984, p. 207 
(besluit niet inhoudelijk beoordeeld, omdat beroep niet tijdig was ingediend), NJA 
2001, p. 31 en NJA 2003, 263 (in beide zaken werden om formele redenen een herzie­
ningsverzoek niet in behandeling genomen). Zie ook: NJA 2000, p. 637 ( het besluit -  
een algemeen verbindend voorschrift -  was niet vernietigd, maar de Hoge Raad had 
zich in een andere procedure op het standpunt gesteld dat het besluit in strijd was 
met de RF. Dit was voor de Hoge Raad aanleiding om het verzoek om schadevergoe­
ding toch in behandeling te nemen).
1164 Strömberg 2003, p. 238.
1165 Zie prop. 1972:5, p. 518 en o.a. NJA 1994, p. 654; NJA 2002, p. 88; NJA 2003, p. 285, NJA 
2007, p. 862 en NJA 2008, p. 990.
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was het gerechtshof van oordeel dat de interpretatie niet als evident onjuist kon 
worden aangemerkt. De vordering werd gelet hierop afgewezen. In RH  2000:14 -  
eveneens een afwijzing van een bouwaanvraag -  kwam het gerechtshof tot een 
ander oordeel. Het schadeveroorzakend besluit -  dat deels vernietigd was door 
het administratief appelgerecht -  was volgens het gerechtshof een gevolg van een 
fout die gelijk kon worden gesteld met het niet toepassen van een rechtsregel. Het 
bestuursorgaan had zich op het standpunt gesteld dat de aanvraag in strijd was 
met een bestemmingsplan, zonder zich er van te verzekeren dat de feiten die aan 
dit besluit ten grondslag lagen juist waren.
Ook in schadevergoedingszaken geldt dat als de burgerlijke rechter tot de 
conclusie komt dat sprake is van een onrechtmatig besluit, dit geen gevolgen 
heeft voor het besluit als zodanig. Het besluit blijft bestaan, zolang het niet door 
het bestuursorgaan of de bestuursrechter is gewijzigd of vernietigd. De uitspraak 
van de burgerlijke rechter kan echter van belang zijn voor de toekomstige be­
sluitvorming in vergelijkbare zaken.1166
17.3.3 De bevoegdheidsverdeling tussen de gewone rechter en de 
bestuursrechter
De bevoegdheidsverdeling tussen de gewone rechter en de bestuursrechter heeft 
in Zweden tot zowel positieve als negatieve bevoegdheidsconflicten geleid. Bij 
positieve bevoegdheidsconflicten achten zowel de gewone rechter als de be­
stuursrechter zich bevoegd de zaak te behandelen. Van negatieve bevoegdheids­
conflicten is sprake als geen van beide rechters zich ter zake bevoegd verklaart. 
De Zweden hebben overwogen een instantie in het leven te roepen, die bevoegd 
is dergelijke bevoegdheidsconflicten te beoordelen (vgl. het Franse Tribunal des 
conflits). Hiervan is afgezien, omdat bevoegdheidsconflicten zelden voorkomen. 
En waar conflicten ontstaan, worden zij (uiteindelijk) opgelost door onderling 
contact tussen de betrokken instanties.1167
Dit neemt niet weg dat het voor de betrokken burger(s) onaangenaam is ver­
wikkeld te raken in dit soort conflicten. Een bekend voorbeeld uit de Zweedse 
jurisprudentie is de Stallknecht-zaak. Deze zaak, die zich binnen de landbouwsec­
tor afspeelde, betrof een door de Jordbruksverk (hierna: Dienst Landbouw) ver­
leende subsidie. Tegen dit besluit stond geen beroep open. Mevrouw Stallknecht, 
die van mening was dat de subsidie aan de verkeerde persoon was betaald, stelde 
een vordering in bij de civiele rechter, waarin zij eiste dat het bedrag aan haar zou 
worden betaald. De zaak kwam uiteindelijk bij de Hoge Raad. De Hoge Raad was 
van oordeel dat het geschil een burgerlijk recht in de zin van artikel 6 EVRM 
betrof, zodat toegang tot een onafhankelijke rechter vereist was. De Hoge Raad 
achtte zich echter -  gelet op de aard van de zaak -  niet bevoegd de zaak in be-
1166 Strömberg 2003, p. 241.
1167 Bragdo 2005, p. 74 en Wennergren 2001, p. 25-26.
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handeling te nemen.1168 Hiermee week de Hoge Raad af van het eerdere uit­
gangspunt dat -  als niet anders is bepaald -  de gewone rechter bevoegd is van 
het geschil kennis te nemen. De reden voor deze koerswijziging was dat het eer­
dere uitgangspunt dateerde van vóór de hervorming van het bestuursrecht van 
1971, waarbij rechtszekerheidsgaranties binnen het bestuursprocesrecht tot stand 
waren gebracht.1169
Het onderhavige geschil achtte de Hoge Raad bestuursrechtelijk van aard. 
Tegelijkertijd achtte de Hoge Raad het twijfelachtig of de bestuursrechter -  die 
zijn bevoegdheid baseert op uitdrukkelijke wettelijke voorschriften -  wél be­
voegd was de zaak te behandelen.
Eiseres wendde zich vervolgens tot de bestuursrechter, maar die verklaarde 
zich evenmin bevoegd.1170 Het administratief hooggerechtshof verwees naar het 
in de wet opgenomen verbod om tegen dergelijke besluiten beroep in te stellen. 
De meerderheid van de rechters merkte -  onder verwijzing naar het Procola­
arrest van het EHRM -  op dat het geschil onder omstandigheden tot de bevoegd­
heid van de bestuursrechter kon behoren, maar dat niet met zekerheid kon wor­
den gezegd of de onderliggende casus binnen het bereik van artikel 6 EVRM 
viel.1171 De minderheid van de rechters achtte niet van belang of het geschil onder 
het bereik van artikel 6 EVRM viel. Ook dan was aldus de minderheid de toegang
1168 NJA 1994, 657.
1169 Welke rechtszekerheidsgaranties dit zijn, wordt in de uitspraak niet genoemd. In 1971 
is voor het eerst algemene bestuursrechtelijke wetgeving tot stand gekomen en een 
van de bestuursorganisatie gescheiden organisatie van bestuursgerechten. Ik ver­
moed dat de Hoge Raad van oordeel is dat onder meer de onafhankelijkheid en de 
onpartijdigheid van de bestuursrechter hiermee is verzekerd.
1170 RA 1995, ref. 58.
1171 Het Procola-arrest, EHRM 28 september 1995, NJ 1995, 667, betrof een melkquotasys- 
teem dat op grond van het Europese recht in Luxemburg was ingevoerd. Op grond 
daarvan werd over de jaren 1984-1988 (met deels terugwerkende kracht) de jaarlijkse 
melkquota van Procola -  een zuivelcoöperatie -  vastgesteld. Procola was van oordeel 
dat de quota te laag waren en ging tegen deze beschikkingen in beroep bij de Luxem­
burgse Raad van State. Over de betreffende jaren was meer melk geproduceerd dan 
volgens de quota was togestaan. Over het meerdere was een heffing verschuldigd. 
Het EHRM was van oordeel dat het in casu ging om een 'civil right'. Hierbij was -  
kort gezegd -  van belang dat de aanspraak 'tenable' (verdedigbaar) was en dat het 
oplegging van een naheffing als ontneming van de eigendom moest worden gezien. 
De Zweedse Hoge Raad vermoedde op grond van het Procola-arrest dat ook de aan­
spraak in de Stallknecht-zaak als een civiel recht moest worden aangemerkt. Aange­
zien de casus verschillend waren, durfde de Hoge Raad dit echter niet met zekerheid 
vast te stellen.
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tot de bestuursrechter afhankelijk van een uitdrukkelijke bevoegdheidsgrondslag 
in de nationale wetgeving.1172
De opstelling van zowel de burgerlijke rechter als de algemene bestuursrech­
ter berustte deels op de vrees dat, als zij zich bevoegd achtten de zaak te behan­
delen, hun organisatie zou worden overspoeld met een groot aantal vergelijkbare
zaken.1173
Een stap richting de oplossing van dergelijke bevoegdheidsconflicten werd in 
de Lassagard-zaak gezet. In deze zaak, die zich eveneens binnen de landbouwsec­
tor afspeelde, stelde het administratief gerechtshof zich op het standpunt dat het 
geschil een burgerlijk recht betrof in de zin van artikel 6 EVRM .1174 Het geschil 
betrof de afwijzing door de Dienst Landbouw van een aanvraag om compensatie 
voor areaalverlies. In de nationale wetgeving was beroep tegen dit besluit uitge­
sloten. De aanspraak op compensatie was gebaseerd op een EG-verordening. Het 
Europese recht veronderstelt in een dergelijk geval toegang tot een onafhankelij­
ke rechter.1175 Het administratief gerechtshof oordeelde dan ook dat het verbod 
om beroep in te stellen in strijd was met het communautaire recht. Er moest een 
bevoegde rechter aangewezen worden. Besluiten van de Dienst Landbouw, w aar­
tegen beroep open staat, kunnen in de regel aan de bestuursrechter worden voor­
gelegd. Gelet hierop vond het administratief gerechtshof het voor de hand liggen 
dat de bestuursrechter de meest aangewezen rechter was. Door deze uitspraak 
wordt duidelijk dat de bestuursrechter, ook bij gebrek aan een wettelijke be­
voegdheidsbepaling, bevoegd kan zijn een geschil te behandelen.
Mede door deze uitspraak is § 22a FL ingevoerd. Dit artikel strekt onder ande­
re tot het voorkomen van negatieve bevoegdheidsconflicten. Als de bijzondere 
wetgeving geen rechtsmiddel openstelt tegen een besluit en dus geen bevoegde 
bestuursrechter aanwijst, maar de toegang tot de rechter op grond van artikel 6 
EVRM is vereist, wijst § 22a FL, zoals gezegd, de algemene bestuursrechter aan 
als bevoegde rechter.
Door de hiervoor geschetste ontwikkeling bleek echter het eerdere probleem 
van de negatieve bevoegdheidsconflicten te worden vervangen door het pro­
bleem van de positieve bevoegdheidsconflicten. In de zaak Fimgro was aan de 
orde een besluit van de Dienst Landbouw tot terugvordering van een eerder 
uitbetaalde landbouwsubsidie. Op grond van de wettelijke regeling stonden 
tegen dit besluit geen rechtsmiddelen open. De betrokkene stelde bij het provin­
ciale bestuursgerecht toch beroep in tegen het terugvorderingsbesluit.
1172 Stallknecht maakte de zaak vervolgens aanhangig bij het EHRM. Tot een uitspraak is 
het echter nooit gekomen, omdat zij na het aanvaarden van een schikkingsvoorstel 
van de regering, haar klacht introk.
1173 Andersson 2001, p. 869.
1174 RA  1997, ref. 65.
1175 De uitoefening van de door het Europese recht verleende rechten mag door nationale 
procedurele regels niet (nagenoeg) onmogelijk worden gemaakt (het effectiviteitsver- 
eiste). Zie HvJ EG 16 dec. 1976 (Rewe), Jur. 1976, p. 1989.
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Het provinciale bestuursgerecht oordeelde dat het niet bevoegd was de zaak 
in behandeling te nemen. Daarnaast viel het geschil aldus het gerecht niet onder 
de reikwijdte van artikel 6 EVRM, zodat voor het gerecht geen reden bestond om 
zich -  in strijd met het wettelijke verbod om beroep in te stellen -  bevoegd te 
achten. Het provinciale appelgerecht oordeelde echter in hoger beroep dat het 
geschil wel degelijk onder artikel 6 EVRM viel. Het verbod om beroep in te stel­
len moest daarom wijken. De zaak werd terugverwezen naar het provinciale be- 
stuursgerecht.
Omdat het besluit niet uitvoerbaar was zonder rechterlijk vonnis, had het be­
stuursorgaan zich inmiddels tot de burgerlijke rechter gewend, om een executori­
ale titel te krijgen. Hetzelfde besluit lag nu dus bij zowel de burgerlijke rechter als 
bij de bestuursrechter ter beoordeling voor. De Hoge Raad was van oordeel dat 
artikel 6 EVRM niet was geschonden door het verbod om beroep in stellen tegen 
het terugvorderingsbesluit, omdat voor beide partijen de toegang tot de burger­
lijke rechter open stond.1176 De partijen konden bij de burgerlijke rechter op grond 
van § 13:2 RB een declaratoir vonnis vorderen, waarbij de rechter de bestaande 
rechtsverhouding vaststelt. Echter, nu de zaak reeds aanhangig was bij een ande­
re rechter, kon door de gewone rechter de zaak op grond van § 13:6 RB niet in 
behandeling worden genomen. Uit deze bepaling volgt dat, als een geschil reeds 
aanhangig is bij een bestuursrechter, de gewone rechter niet hetzelfde geschil 
tussen dezelfde partijen in behandeling mag nemen.
Het provinciale bestuursgerecht had inmiddels het beroep ongegrond ver­
klaard. In hoger beroep oordeelde het administratief hooggerechtshof -  in afwij­
king van zijn eerdere uitspraak -  dat de bestuursrechter niet bevoegd was de 
zaak te behandelen, aangezien uit de jurisprudentie van de Hoge Raad bleek dat 
de burgerlijke rechter zich bevoegd achtte het geschil te behandelen. Het admini­
stratief hooggerechtshof sloot zich hierbij aan.1177 Nu vaststond dat de bestuurs­
rechter niet bevoegd was het geschil te behandelen, konden de partijen zich 
alsnog tot de burgerlijke rechter wenden.
Dat de burgerlijke rechter en de bestuursrechter op deze manier samen een 
positief bevoegdheidsconflict oplossen, is natuurlijk goed. Het feit dat het geschil 
na ruim 10 jaar nog niet inhoudelijk was behandeld door een rechter, stemt niet 
tot vreugde.
1176 NJA 2001, p. 22.
1177 RA 2005, ref. 29.
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17.4 D e  o r g a n i s a t i e  v a n  d e  (b e s t u u r s ) r e c h t s p r a a k  e n  e e n  i m p r e s s i e  v a n  d e
COM PETEN TIEVERD ELIN G
17.4.1 De administratieve gerechten
17.4.1.1 De provinciale bestuursgerechten
De provinciale bestuursgerechten in hun huidige vorm dateren van 1979. Ze 
vervingen een drietal rechtscolleges. In tegenstelling tot zijn voorgangers, heeft 
het provinciale gerecht geen band met de Lansstyrelse.1178 De drie 'oude' gerechten 
waren in ieder geval organisatorisch verbonden met dit bestuursorgaan. Hun 
griffies maakten deel uit van de Lansstyrelse en ook de voorzitters hadden banden 
met dit orgaan.1179
De organisatie van de algemene bestuursrechtspraak volgt uit de Lag om all­
manna fórvaltningsdomstolar (hierna: AFDL). De algemene bestuursrechtspraak in 
eerste aanleg is op grond van deze wet opgedragen aan de 23 provinciale be- 
stuursgerechten (§ 1 AFDL). Het grootste provinciale bestuursgerecht, gevestigd 
in Stockholm, bestaat uit drie rechtsprekende afdelingen, die weer zijn onderver­
deeld in eenheden, die gespecialiseerd zijn op bepaalde rechtsgebieden.1180 Bij de 
kleinere gerechten is geen sprake van specialisatie.1181
De juridisch geschoolde rechters worden door de regering benoemd. De rech­
ters kunnen enkel in de in de RF genoemde gevallen worden ontslagen. Naast het 
bereiken van de pensioengerechtigde leeftijd of arbeidsongeschiktheid, kan ont­
slag volgen als de rechter door het plegen van een strafbaar feit of door herhaal­
delijk verzuim van zijn ambtsverplichtingen evident ongeschikt wordt bevonden 
om zijn ambt uit te oefenen (art. 11:5 RF).1182 Het ontslag kan geschieden middels 
een administratieve beslissing, waarna voor de ontslagen rechter de mogelijkheid 
bestaat het ontslagbesluit bij de rechter aan te vechten.1183 De rechtspositie van de 
rechters is voor het overige wettelijk geregeld (art. 11:7 RF).1184
Aan de rechtspraak in eerste aanleg nemen ook leken deel. De leken worden 
gekozen voor een periode van 4 jaar door de provinciale raden op basis van door 
de politieke partijen opgestelde lijsten.
1178 Over dit bestuursorgaan, zie par. 16.3.1.4.
1179 Strömberg 2003, p. 175.
1180 Informatie van http://www.domstol.se/templates/DV_InfoPage_10090.aspx, geraad­
pleegd in oktober 2009.
1181 Bragdo-Ellenes 2009, p. 69.
1182 Indien de in NOU 2008:125 voorgestelde grondwetsherzieningen worden doorge­
voerd, zal deze bepaling -  voorzien van een taalkundige verduidelijking -  in art. 11:7 
RF  te vinden zijn.
1183 Thans geregeld in art. 11:5 RF, in NOU 2008:125 in aangepaste vorm terug te vinden 
in art. 11:9 RF.
1184 In NOU 2008:125 terug te vinden in 11:10 RF.
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Als uitgangspunt geldt dat de zaken worden behandeld door één rechter en 
drie leken (§ 17 AFDL).1185 Een afwijkende samenstelling van het rechtsprekende 
college is mogelijk. Zo mogen in bijzondere gevallen, bijvoorbeeld als de zaak 
omvangrijk of complex is, meer leken aan de behandeling deelnemen. En doordat 
de wet in vele gevallen behandeling door één (juridisch geschoolde) rechter voor­
schrijft, worden in de praktijk verreweg de meeste zaken door een enkelvoudige 
kamer behandeld.1186 Ligt de rechtmatigheid van een besluit van een decentraal 
bestuursorgaan ter beoordeling voor, dan wordt de zaak doorgaans behandeld 
door twee juridisch geschoolde rechters en twee door de regering benoemde bij­
zondere leden die kennis hebben van decentrale aangelegenheden (§ 17a AFDL). 
De reden hiervoor is dat de lansstyrlese de geschillen die betrekking hebben op 
dergelijke besluiten in het verleden beslechtte. Dat dit bestuursorgaan kennis had 
van decentrale aangelegenheden werd als een voordeel gezien. Toen de bestuurs­
rechter de geschillenbeslechting overnam, is het wenselijk geacht deze kennis -  
door middel van lekenrechters -  aan het rechtscollege toe te voegen.1187
M et ingang van 31 m aart 2006 zijn in drie van de provinciale bestuursgerech­
ten de Migrationsdomstol geïntegreerd.1188 Dit gerecht m aakt als een gespeciali­
seerde afdeling deel uit van de betreffende provinciale bestuursgerechten. De 
Migrationsdomstol is belast met beroepen in vreemdelingenzaken.1189 Tot 31 maart 
2006 stond tegen beslissingen in vreemdelingenzaken administratief beroep open 
bij het semi-rechterlijke bestuursorgaan de Utlanningsnamd. Dit systeem kreeg on­
der andere kritiek wegens de lange behandelingstijden en het gebrek aan open- 
baarheid.1190 Door onderbrenging van deze zaken bij de bestuursrechter werd 
beoogd de rechtsbescherming, de rechtseenheid en de rechtszekerheid in vreem­
delingenzaken te verbeteren, doordat de procedure in grotere mate mondeling en 
openbaar werd.1191 Tegen de uitspraken van de Migrationsdomstol staat hoger 
beroep open bij een eigen hoger beroepsinstantie -  de Migrationsöverdomstol. Dit 
gerecht is bij het administratieve appelgerecht te Stockholm gevestigd en is te­
vens de eindinstantie in vreemdelingenzaken. In beginsel komt de behandeling 
van vreemdelingenzaken overeen met de behandeling van overige bestuursrech­
telijke zaken. De vreemdelingenwetgeving kan echter afwijkende bepalingen 
bevatten.1192 Zo worden hoger beroepen in principiële zaken door zeven juridisch 
geschoolde rechters behandeld.1193
1185 Bij een gelijk aantal stemmen is de stem van de rechter doorslaggevend (§ 16:3 RB).
1186 § 18 AFDL.
1187 Bragd0-Ellenes 2GG9, p. 219.
1188 Te weten bij de provinciale bestuursgerechten in Stockholm, Skäne en Göteborg.
1189 Art. 14:3 Utlänningslag.
119G Ds 2000:45, p. 11.
1191 Prop. 2004/2005:170, par. 7.2.2 en Ds 2000:45, par. 2.1 en 2.2.
1192 Art. 16:1 Utlänningslag.
1193 Art. 16:3 Utlänningslag.
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17.4.1.2 De administratieve appelgerechten
De administratieve appelgerechten zijn in afdelingen onderverdeeld en behande­
len elk hoger beroepen van vijf tot zeven provinciale bestuursgerechten (§ 1 en 
§ 11 AFDL). In sommige gevallen spreekt het gerecht recht in eerste instantie. 1194 
Dit geldt onder andere voor zaken die betrekking hebben op de openbaarheid 
van documenten over bestuurlijke aangelegenheden.
Bij wettelijk voorschrift kan de toegang tot het administratief appelgerecht af­
hankelijk worden gesteld van toestemming van het gerecht zelf.1195 Van deze 
mogelijkheid heeft de wetgever veelvuldig gebruik gemaakt. Toestemming wordt 
verleend, als het in het belang is van de rechtsontwikkeling (precedent dispens), 
als er een reden bestaat om de uitspraak van het provinciale gerecht te wijzigen 
(wijziging dispens) of als het om een andere reden wenselijk is dat de zaak in 
behandeling wordt genomen (buitengewoon dispens). Als de toestemming niet 
verleend wordt, blijft de uitspraak van het provinciale bestuursgerecht staan. Het 
verlofstelsel is vooral bedoeld voor zaken waarin voorafgaand aan de rechterlijke 
toetsing administratief beroep openstaat.1196 Volgens de wetgever is het in het 
belang van zowel de rechtsorde als van de betrokken burger dat er zo snel m oge­
lijk een einde wordt gemaakt aan het geschil.
In de regel wordt een zaak bij het administratief appelgerecht behandeld door 
een college van drie rechters (§ 12 lid 1 AFDL). In onder andere zaken zaken op 
het gebied van de sociale zekerheid is deelname door leken voorgeschreven. In 
die gevallen wordt de zaak doorgaans door drie rechters en vier leken behandeld 
(§ 12 lid 2 AFDL). En hoger beroepen inzake de rechtmatigheid van besluiten van 
decentrale bestuursorganen worden evenals bij de provinciale bestuursgerechten 
behandeld door een college van drie rechters en twee door de regering benoemde 
bijzondere leden, die kennis hebben van decentrale aangelegenheden.1197 De 
vraag of procesverlof zal worden verleend kan, als de beslissing unaniem is, door 
twee rechters worden afgehandeld.
17.4.1.3 Het administratief hooggerechtshof
Het administratief hooggerechtshof is het hoogste administratieve gerecht (§ 11:1 
RF en § 1 AFDL). Het hof is gevestigd te Stockholm en bestaat uit minimaal 14 le­
den, genoemd regeringsrad (§ 3 AFDL). Thans (2010) bestaat het gerecht uit 17 
raadsheren. Minimaal twee derde van de raadsheren van het hof moet juridisch 
geschoold zijn. In de praktijk zijn de afgelopen jaren alle raadsheren juridisch ge- 
schoold.1198 Het hof is in vier afdelingen verdeeld, die elk bepaalde soorten zaken
1194 § 8 Lag om allmanna fórvaltningsdomstolar.
1195 § 34a Fórvaltningsprocesslag.
1196 Prop. 1993/1994:133, p. 33.
1197 § 12 lid 2 jo § 13b AFDL.
1198 Wennergren 2001, p. 42.
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behandelen. De meerderheid van de zaken betreft belastingrecht of sociaal zeker- 
heidsrecht.1199
Het hof is belast met beroepen tegen uitspraken van het administratief appel­
gerecht en met de behandeling van in de bijzondere wetgeving aan hem  opge­
dragen geschillen (§ 2 lid 1 AFDL). De toegang tot het hof is afhankelijk gesteld 
van procesverlof (§ 35 FPL). Een uitzondering geldt voor bepaalde zaken die 
aanhangig zijn gemaakt door de Justitieombudsman of de Justitiekansler.1200 In wel­
ke gevallen verlof wordt verleend, volgt uit § 36 FPL. Verlof wordt verleend als 
de behandeling van de zaak in het belang is van de ontwikkeling van de rechts­
praktijk. Het hof heeft vooral een precedentscheppende functie. Daarnaast wordt 
verlof verleend als door bijzondere omstandigheden behandeling door het hof 
wenselijk wordt geacht. Dit kan bijvoorbeeld het geval zijn, als de uitspraak van 
de voorinstantie kennelijk gebaseerd is op een ernstige fout. In ongeveer 2% van 
de zaken wordt verlof verleend.1201Als verlof niet wordt verleend, blijft de uit­
spraak van de voorinstantie staan.
In een aantal gevallen spreekt het hof recht in eerste en enige aanleg. Zo kan 
de belastingdienst in bepaalde gevallen, op verzoek van de belastingbetaler, een 
besluit nemen waarin op voorhand uitspraken worden gedaan over de hoogte 
van de belasting.1202 Tegen dit besluit kan beroep worden ingesteld bij het admi­
nistratief hooggerechtshof, dat het besluit in eerste en enige aanleg toetst.1203 Het 
hof behandelt daarnaast bepaalde verzoeken die betrekking hebben op rege­
ringsbesluiten. Dit betreft ten eerste herzieningsverzoeken. Herziening is moge­
lijk als tegen een besluit geen reguliere rechtsmiddelen (meer) openstaan. Als het 
verzoek wordt toegewezen, wordt de zaak in de regel terugverwezen naar de 
regering. Maar het komt ook regelmatig voor dat het hof zelf het besluit corri- 
geert.1204 Ten tweede behandelt het hof verzoeken inzake verschoonbare termijn­
overschrijding (restitutio fatalium). Als het verzoek wordt ingewilligd, stelt het hof 
een nieuwe termijn voor het indienen van administratief beroep of bepaalt het 
dat de zaak in behandeling zal worden genomen door de regering. Ten derde 
staat bij het hof het rechtsmiddel rattspróvning open tegen bepaalde besluiten van 
de regering.
Bij de behandeling van een zaak bestaat het rechtsprekende college in de regel 
uit vijf leden (§ 4a AFDL). In sommige gevallen is een afwijkende samenstelling
1199 Dit is in Nederland niet anders. Het verschil is dat de zaken op het gebied van het 
sociaal zekerheidsrecht (in appel) bij de CRvB als bijzondere bestuursrechter zijn on­
dergebracht.
1200 De door het parlement aangestelde ombudsman en de door de regering aangestelde 
Justitiekansler, die beide toezichtstaken hebben, worden in hoofdstuk 19 besproken.
1201 http://www.domstol.se/templates/DV_InfoPage____5420.aspx, geraadpleegd in okto­
ber 2009.
1202 Lov om fórhandsbesked i skattefragor.
1203 § 9 Lov om fórhandsbesked i skattefragor.
1204 Zie bijvoorbeeld RA  1974:23.
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voorgeschreven. Zo worden bepaalde zaken door een voltallig hof behandeld (§ 5 
lid 1 AFDL). Als het standpunt binnen de behandelende afdeling afwijkt van een 
rechtsopvatting of wetsinterpretatie die eerder door (een afdeling van) het hof is 
ingenomen, wordt de zaak alsnog plenair behandeld. Ook als de zaak om een 
andere reden van bijzonder belang is voor de rechtspraktijk is plenaire behande­
ling voorgeschreven. Dit laatste kan het geval zijn als het geschil een controversi- 
ele vraag betreft, die het hof naar verwachting op korte termijn weer zal moeten 
beantwoorden.1205
Naast de rechtsprekende taken, hebben de leden van het hof een taak bij de 
totstandkoming van wetten in formele zin. De grondwet schrijft het bestaan van 
een adviesorgaan -  het lagrad -  voor, bestaande uit rechters van de Hoge Raad, 
het administratief hooggerechtshof en eventueel ook andere juristen (art. 8:1 
RF).1206 Consultatie van de raad bij wetsvoorstellen is mogelijk, maar niet ver­
plicht. In de praktijk wordt de raad bij belangrijke wetsvoorstellen geconsulteerd. 
Naar aanleiding van de Straatsburgse arresten Procola en Kleyn1207 moet de vraag 
worden gesteld hoe deze constructie zich verhoudt tot artikel 6 EVRM. Hoewel 
de problematiek ook in Zweden wordt erkend, lijkt het standpunt te zijn dat er 
geen sprake is van strijd met het EVRM. Immers, de staatscommissie die de hui­
dige RF heeft geëvalueerd, heeft in het rapport van 2008 de betrokkenheid van de 
hoogste rechters bij de totstandkoming van wetsvoorstellen gehandhaafd. De 
commissie stelt zelfs voor dat advisering in bepaalde kwesties verplicht wordt 
gesteld.1208 Bij de verkenning van het Zweedse stelsel van rechtsbescherming valt 
op dat men steeds ingrijpende wijzigingen in het bestaande systeem mijdt en dat 
men in dit verband bereid is de grenzen van het EVRM op te zoeken. Ik verwijs 
naar de bespreking van de ontwikkeling van de rechtsbescherming tegen het 
bestuur (par. 17.2). Het behoud van het lagrad in zijn huidige vorm is hier ook een 
voorbeeld van.
17.4.2 De gewone rechterlijke macht
17.4.2.1 De rechtbanken
In strafzaken en civiele zaken is de algemene rechtspraak in eerste aanleg bij de 
rechtbanken geconcentreerd (art. 1:1 RB). De 48 rechtbanken verschillen sterk in 
grootte, van een tiental tot honderden medewerkers. De interne organisatie en de 
mate van specialisatie lopen uiteen. De rechtbank te Stockholm, een van de om- 
vangrijkste gerechten, is onderverdeeld in vijf afdelingen, die elk belast zijn met 
een bepaald soort zaken.
12G5 Strömberg, p. 182.
12G6 Over de lagräd, zie Van Klink & Witteveen 2GG3 en Lavin 2GG1 (vooral p. 22 e.v.) en 
Lavin 2G1G.
12G7 EHRM 28 september 1999, JB 1996, p. 383 (Procola) en EHRM 6 mei 2GG3, AB 2GG3, p.
211 (Kleyn).
12G8 SOU 2GG8: 125, p. 28.
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Bij de rechtbank werken juridisch geschoolde rechters en lekenrechters. De 
rechters worden door de regering benoemd.1209 De lekenrechters worden voor een 
periode van vier jaar benoemd door de vertegenwoordigende raden in de in het 
betreffende arrondissement gelegen provincies en gemeenten. Civiele zaken wor­
den door een enkelvoudige of een meervoudige kamer behandeld (zie art. 1:3a 
t/m 1:3e RB). De meervoudige kamer bestaat uit drie juridisch geschoolde rech­
ters. In familiezaken nemen normaal gesproken een juridisch geschoolde rechter 
en drie lekenrechters deel aan de behandeling. Ook in (ernstige) strafzaken heeft 
het gerecht deze samenstelling.
In sommige zaken is de bestuursrechtspraak aan de gewone rechter toever­
trouwd. Ten eerste treedt de rechtbank in een aantal zaken dat betrekking heeft 
op onroerende zaken, zoals onteigeningszaken en geschillen oven splitsing of 
samenvoeging van eigendom, op als Fastighetsdomstol.1210 Elke provincie kent 
minstens één Fastighetsdomstol, verbonden aan de rechtbank in de provincie­
hoofdstad. Als hoofdregel nemen drie juristen en drie leken, waarvan één tech­
nisch deskundig is, deel aan de behandeling.1211 Tegen de uitspraken van het ge­
recht staat hoger beroep open bij het gerechtshof.
Daarnaast is bij een vijftal rechtbanken een Miljódomstol (het milieugerecht) 
ondergebracht.1212 De organisatie en de bevoegdheid van de rechtbank in de 
hoedanigheid van Miljódomstol is geregeld in de Miljóbalk (hierna: MB). In deze 
wet zijn -  kort gezegd -  regels opgenomen ter bescherming van de gezondheid 
en het milieu. De wet bevat in het kader hiervan regels over het gebruik van de 
natuur en het menselijk ingrijpen in de natuur. De Miljódomstol neemt kennis van 
beroepen tegen besluiten die de Lansstyrelse of de decentrale overheden hebben 
genomen op grond van de MB. Naast de rechtsprekende bevoegdheden bezit het 
gerecht ook bestuursbevoegdheden. Zo beslist het gerecht op vergunningaanvra­
gen die betrekking hebben op het gebruik van wateren of op de oprichting van 
inrichtingen die schadelijk zijn voor het m ilieu.1213 Dat de Miljódomstol onderdeel 
uitmaakt van gewone rechterlijke organisatie heeft deels te maken met de om ­
standigheid dat diens voorganger, de Vattendomstol (letterlijk: het watergerecht) 
ook tot de rechtbankorganisatie behoorde. Daarnaast is een belangrijke taak van 
dit gerecht het oordelen of aan personen die door de verleende vergunning scha­
de lijden, schadevergoeding moet worden betaald. Schadevergoedingskwesties 
behoren tot de bevoegdheid van de gewone rechter, zodat het ook om deze reden 
doelmatig is dat de Miljódomstol in de gewone rechterlijke organisatie is geïnte­
greerd.
1209 De rechtspositie van de rechters is kort behandeld in par. 17.4.1.1.
1210 De bevoegdheid van het gerecht volgt uit de bijzondere wetgeving, zo volgt uit § 1 
Lag om domstolar i fastighetsmal.
1211 § 3 Lag om domstolar i fastighetsmal.
1212 Dit is bij de rechtbanken in Umea, Östersund, Nacka, Vanersborg en Vaxjó.
1213 Art. 20:2 MB. Het is mij niet bekend dat deze dubbele rol problematisch wordt erva­
ren in verband met de rechterlijke onafhankelijkheid.
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Bij het rechtspreken bestaat het gerecht in de regel uit een juridisch geschool­
de rechter, een miljörad en twee deskundige lekenrechters. De mogelijkheid be­
staat om een tweede juridisch geschoolde rechter en een tweede miljörad aan de 
behandeling deel te laten nemen.1214 Voor de rechters gelden geen andere eisen 
dan voor de overige rechters bij de rechtbank. In de praktijk is echter sprake van 
specialisatie, zodat een aantal rechters bij de rechtbank zich uitsluitend bezig 
houdt met milieuzaken. Roulatie tussen de Miljödomstol en de (andere afdelingen 
van) de rechtbank is echter mogelijk.1215 De miljörad is technisch of natuurweten­
schappelijk geschoold en heeft ervaring met milieukwesties. Een van de deskun­
dige lekenrechters heeft ervaring op het gebied van publiekrechtelijk natuurbe­
heer. De juridisch geschoolde rechter bepaalt, gelet op de aard van de zaak, of de 
tweede deskundige lekenrechte ervaring in het bedrijfsleven moet hebben of een 
achtergrond binnen de decentrale overheid moet hebben.1216
Tegen beslissingen en uitspraken van de Miljödomstol staat (hoger) beroep 
open bij de Miljööverdomstol, een (hoger) beroepsinstantie in milieuzaken, die on­
dergebracht is bij het gerechtshof te Stockholm (art. 20:1 MB). De toegang tot deze 
instantie is afhankelijk gesteld van procesverlof (art. 23:2 MB). De uitspraken van 
de Miljööverdomstol kunnen worden aangevochten bij de Hoge Raad (art. 20:1 
MB). Een belangrijke uitzondering geldt voor besluiten, die onderwerp zijn ge­
weest van administratief beroep. Voor deze besluiten vormt de Miljööverdomstol 
de eindinstantie (art. 23:8 MB).
17.4.2.2 De gerechtshoven
Zweden kent zes gerechtshoven. De rechtsgebieden van deze gerechtshoven va­
riëren van vijf tot twintig arrondissementen. Het gerechtshof te Stockholm is het 
grootste.
De gerechtshoven zijn belast met hoger beroepen tegen uitspraken van de 
rechtbanken (art. 2:1 RB). Daarnaast zijn ze in een aantal gevallen belast met 
rechtspraak in eerste aanleg (art. 2:2 RB). Het gerechtshof bestaat in civiele zaken 
in de regel uit drie juridisch geschoolde rechters. Als de aangevochten uitspraak 
door de meervoudige kamer van de rechtbank is gewezen, nemen echter vier 
rechters deel aan de behandeling (art. 2:4 lid 1 en 2 RB).1217 Het is mogelijk een of 
meer deskundigen aan de behandeling van een zaak deel te laten nemen. Zo 
nemen als hoofdregel lekenrechters deel aan de behandeling van familiezaken. Bij 
zaken, waarin bijzondere kennis van belastingrechtelijke vraagstukken nodig 
wordt geacht, kan een (voormalige) bestuursrechter als deskundig lid optreden 
(art. 2:4a RB).
1214 Art. 20:4 lid 1 MB.
1215 Informatie verkregen van Martin Holmgren, voorzitter van de rechtbank te Nacka.
1216 Art. 20:4 lid 2 MB.
1217 In strafzaken bestaat het gerecht uit drie juridisch geschoolde rechters en twee leken.
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De hoger beroepstermijn bedraagt in civiele zaken drie weken vanaf de dag 
waarop de uitspraak aan de partij is medegedeeld (art. 50:1 RB). De toegang tot 
het gerechtshof is in civiele zaken in de regel afhankelijk gesteld van procesverlof 
(art. 49:12 RB). Beslissingen hierover worden genomen door een college van drie 
rechters. Verlof wordt verleend als er reden is om aan de juistheid van de beslis­
sing van de rechtbank te twijfelen of als dit noodzakelijk wordt geacht om de 
juistheid van de beslissing te kunnen beoordelen. Voorts wordt verlof verleend 
als het van belang is voor de rechtseenheid of als er andere redenen zijn om de 
zaak te behandelen (art. 49:14 RB).
17.4.2.3 De Hoge Raad
De Hoge Raad is gevestigd te Stockholm. Het in afdelingen ingedeelde college 
bestaat -  inclusief de voorzitter -  uit minimaal 14 juridisch geschoolde rechters, 
genoemd justitierad (art. 3:3 RB). Thans (2010) zijn er 15 raadsheren werkzaam bij 
de Hoge Raad.
Een afdeling bestaat bij de behandeling van een zaak uit minimaal vijf en 
maximaal zeven rechters. Bij de behandeling van bepaalde eenvoudige kwesties 
spreken in afwijking van het vorenstaande drie rechters recht (art. 3:6 RB). W an­
neer afgeweken wordt van een precedent of de zaak anderszins van grote bete­
kenis is, moet een voltallige Hoge Raad de zaak behandelen (art. 3:5 RB).
De Hoge Raad is voornamelijk belast met beroepen tegen uitspraken van de 
gerechtshoven. De Zweedse Hoge Raad oordeelt hierbij zowel over feiten als over 
rechtsvragen. In bepaalde gevallen is het college belast met rechtspraak in eerste 
en enige aanleg.1218
De toegang tot de hoogste rechter is afhankelijk gesteld van verlof. Een uit­
zondering geldt als de Justitieombudsman of de Justitiekansler de zaak aanhangig 
heeft gemaakt (§ 54:9 RB).1219 De beslissing wordt in de regel genomen door een 
college van vijf rechters. Verlof kan enkel in de in art 54:10 RB genoemde gevallen 
worden verleend.1220 In de praktijk wordt vooral verlof verleend, als de uitspraak 
precedentwaarde kan krijgen. Verlof kan ook verleend worden in andere bijzon­
dere gevallen, bijvoorbeeld als de uitspraak van het gerechtshof op ernstige fou­
ten berust. Verlof wordt slechts in een klein aantal zaken verleend. Als gevolg 
hiervan is het gerechtshof in de meeste gevallen feitelijk de hoogste instantie.
Evenals de raadsheren van het administratief hooggerechtshof hebben de 
raadsheren van de Hoge Raad ook een taak bij de totstandkoming van wetten in 
formele zin. Deze dubbelrol is ook ter sprake gekomen in paragraaf 17.4.1.3. Om 
herhaling te voorkomen wordt daarnaar verwezen.
1218 Artt. 3:1 en 3:2 RB en art. 3:10 SkL.
1219 De Justitieombudsman en de Justitiekansler komen in hoofdstuk 19 nader aan de orde.
1220 In strafzaken die door de Justitiekansler of de Justitieombudsman aanhangig zijn ge­
maakt, is geen verlof nodig.
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Kenmerkend voor het Zweedse stelsel is dat naast de (bestuurs)rechter ook de re­
gering en zelfstandige bestuursorganen als beroepsorgaan worden aangewezen. 
De uitbreiding van de rechtsmacht van de bestuursrechter heeft er toe geleid dat 
inmiddels veel quasi-rechtsprekende organen zijn verdwenen.1221 Toch is nog 
altijd een groot aantal bestuursorganen belast met de behandeling van (admini­
stratiefrechtelijke) beroepszaken. Sommige van de bestuursorganen hebben qua- 
si-rechterlijke trekken. Deze zijn uitsluitend of voornamelijk belast m et de be­
handeling van administratieve beroepen en zijn volgens de bijzondere wettelijke 
regeling in de betreffende geschillen vaak eindinstantie.1222 Het betreft een hete­
rogene groep organen, met een uiteenlopende samenstelling en procedurele be­
palingen.
Er bestaat geen volledig overzicht van het aantal quasi-rechtsprekende be- 
stuursorganen.1223 Geen van deze organen lijkt een grote rol te spelen bij de 
rechtsbescherming tegen de overheid. De organen hebben bevoegdheden op 
(kwantitatief) beperkte gebieden.
De organen kunnen globaal in drie groepen worden verdeeld:1224
- organen die schadevergoedingsgeschillen behandelen, zoals de Resegaranti- 
namd (reisgarantiecommissie). Dit bestuursorgaan toetst of schadevergoeding 
moet worden toegekend, als een reis geen doorgang vindt of wordt afgebro­
ken. Het orgaan is samengesteld uit een voorzitter, die ervaring heeft als rech­
ter, en vier andere leden. Twee leden zijn vertegenwoordigers van de consu­
menten en twee van de reisorganisaties.1225
- tuchtcolleges, zoals de Halso- och sjukvardens ansvarsnamd, het tuchtcollege 
binnen de gezondheidszorg.
- organen belast met administratief beroep tegen bestuursbesluiten. In het ka­
der van dit boek zijn dit de meest interessante organen. Voorbeelden hiervan 
zijn de skolevasendets óverklagandenamd en hógskolans óverklagandenamd, die 
beide beroepen tegen bepaalde besluiten op het gebied van het onderwijs be­
handelen. Deze commissies zijn (mede) samengesteld uit juristen. De voorzit­
ters van beide organen moeten ervaring hebben als rechter.
1221 Bragdo-Ellenes 2009, p. 44.
1222 Indien het orgaan niet als gerecht in de zin van artikel 6 EVRM kan worden be­
schouwd, staat desondanks de weg naar de rechter open.
1223 Statskonsult 2003, bijlage 2, p. 2. Zie ook 1992/1993:K507 ( motie), waarin bij wijze van 
voorbeeld een lijst van meer dan 120 bestuursorganen met min of meer quasi-rechter- 
lijke trekken is opgenomen. De lijst dateert van een aantal jaren geleden. Enkele van 
deze organen zullen naar alle waarschijnlijkheid niet meer (in dezelfde vorm) be­
staan.
1224 Warnling-Nerep 2008, p. 90.
1225 § 10 Resegarantilagen.
Hoofdstuk 17 313
Redenen voor het oprichten van dergelijke organen is vaak de behoefte aan spe­
cialisatie of dat politieke beleidskeuzen in bepaalde geschillen voorop staan.1226 In 
het laatste geval is (marginale) toetsing door de rechter -  gelet op de vrijheid van 
het bestuur (die de rechter in beginsel te respecteren heeft) minder wenselijk. Zo 
werden -  zoals eerder vermeld -  in het verleden beroepen in vreemdelingen­
zaken behandeld door de Utlanningsnamd. Betoogd werd dat deze zaken niet bij 
de bestuursrechter thuishoren. De reden was dat de zaken in grote mate worden 
gekenmerkt door politieke beleidskeuzen en niet door typische juridische ge­
schilpunten.1227 Toch is uiteindelijk -  onder andere omwille van de rechtszeker­
heid -  besloten om de zaken bij de rechter onder te brengen.1228
In een aantal gevallen bepaalt de bijzondere wet dat de besluiten van derge­
lijke bestuurscommissies niet kunnen worden aangevochten.1229 Als het geschil 
onder de reikwijdte van artikel 6 EVRM valt, rijst de vraag of het betreffende 
orgaan aan te merken is als een onafhankelijke en onpartijdige rechter in de zin 
van dit artikel. Belangrijk in dit verband is of het orgaan krachtens de wet is inge­
steld, of de toetsing doeltreffend genoeg is ('full jurisdiction', dat wil zeggen 
toetsing van feiten en recht), of het orgaan voldoende onafhankelijk en onpartij­
dig is en of bepaalde garanties -  zoals het recht op openbare en effectieve recht­
spraak - zijn gewaarborgd.1230
Bij de totstandkoming van de RF van 1974 werd verondersteld dat een aantal 
van de bestuurscommissies -  gelet op hun zelfstandige positie -  voldeed aan de 
eisen van artikel 6 EVRM.1231 In het kader hiervan is vooral de hierboven ge­
noemde Resegarantinamd (reisgarantiecommissie) onderwerp van discussie ge­
weest. Het administratief hooggerechtshof heeft geoordeeld dat deze instantie 
aan te merken is als een onafhankelijke en onpartijdige rechter in de zin van arti­
kel 6 EVRM.1232 Het Europese Hof van Justitie (HvJ EG) heeft in een arrest van 6 
juli 2000 de Överklagnamd fór hógskolan (beroepsinstantie op het gebied van het 
onderwijs) als gerecht aangemerkt.1233 De criteria die daarbij bepalend waren 
blijken uit r.o. 35 t/m 37:
'Uit de in de punten 30 tot en met 34 van het onderhavige arrest genoemde nationale 
wettelijke en bestuursrechtelijke bepalingen volgt, dat Överklagandenamnden een 
wettelijke grondslag en een permanent karakter heeft, dat het weliswaar een overheids­
instelling is, doch bekleed met rechtsprekende macht, dat het de regelen des rechts toe-
1226 Statskonsult 2003, bijlage 2, p. 2.
1227 Statskonsult 2003, bijlage 2, p. 3.
1228 Zie Bragdo-Ellenes 2009, p. 178 e.v.
1229 Zie bijvoorbeeld art. 5:1 Hógskolelag en art. 1:14 Skollag.
1230 Warnling-Nerep 2008, p. 87.
1231 Prop. 1973:90, p. 386.
1232 RA 2002, ref. 104.
1233 HvJ EG 6 juli 2000, Case C-407/98 (Abrahamson, Andersson en Fogelqvist/Zweden).
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past en dat de voor Överklagandenamnden te voeren procedure contradictoir is, ook al 
vermeldt wet 1986:223 dit niet uitdrukkelijk.
Wat het criterium van de onafhankelijkheid betreft, volgt uit de bepalingen van de 
Zweedse grondwet, als vermeld in punt 32 van dit arrest, dat Överklagandenamnden 
zonder instructies en in volledige onpartijdigheid uitspraak doet op beroepen tegen 
bepaalde besluiten die binnen universiteiten en hogescholen zijn genomen.
Dergelijke waarborgen verlenen Överklagandenamnden de hoedanigheid van derde 
ten opzichte van de instanties die het aangevochten besluit hebben genomen alsmede 
de nodige onafhankelijkheid om hem als een rechterlijke instantie in de zin van artikel 
177 van het Verdrag te kunnen beschouwen.
Uit het voorgaande volgt, dat Överklagandenamnden fór Hógskolan moet worden be­
schouwd als een rechterlijke instantie in de zin van artikel 177 van het Verdrag, zodat 
de prejudiciële vragen ontvankelijk zijn.'
Als het quasi-rechtsprekende bestuursorgaan niet aan de eisen in artikel 6 EVRM 
voldoet,1234 vloeit, zoals gezegd, uit § 3 lid 2 FL voort dat de algemene bestuurs­
rechter bevoegd is kennis te nemen van het geschil.
1234 Dit geldt o.a. voor de Hälso- och sjukvärdens ansvarsnämd. Deze bestuurscommissie was 
volgens het administratief appelgerecht geen onafhankelijk en onpartijdig gerecht, 
KRNS 3913-2001 (Hälso- och Sjukvärdens ansvarsnämd).
18 Förvaltningsbesvar
18. 1 Inleiding
Het fórvaltningsbesvar is geregeld in de Fórvaltningslag (hierna: FL) en de Fórvalt- 
ningsprocesslag (hierna: FPL). De FL vindt toepassing als de beroepsinstantie een 
bestuursorgaan is, terwijl beide wetten van toepassing zijn bij beroep bij de alge­
mene bestuursrechter.
Dit hoofdstuk gaat nader in op het fórvaltningsbesvar. De volgende onderwer­
pen komen ter sprake:
- het wettelijke kader (18.2)
- de kring beroepsgerechtigden (par. 18.3);
- het besluitbegrip (par. 18.4);
- het beroepsorgaan (par. 18.5);
- de procedure (par. 18.6).
De regels voor een bestuursorgaan beroepsinstantie zijn grosso modo dezelfde 
als die welke gelden voor de behandeling bij de bestuursrechter. W aar dit niet het 
geval is, wordt hier uitdrukkelijk op gewezen.
18.2 H et wettelijke kader
18.2.1 Het toepassingsbereik van de FL
De FL is, zoals gezegd, van toepassing op de procedure bij bestuursorganen, en 
op de behandeling van geschillen door de bestuursrechter (§ 1 FL). De wet bevat 
geen definitie van het bestuursorgaan. De wetgever veronderstelde dat dit begrip 
in de FL dezelfde betekenis heeft als in de RF.1235 De RF gaat uit van twee soorten 
publiekrechtelijke instanties (myndighet). Ten eerste de besluitnemende vergade­
ringen: het parlement en de vertegenwoordigende raden van de provincie en de 
gemeente. Ten tweede de bestuursinstanties (fórvaltningsmyndighet): de regering, 
de rechtsprekende organen1236 en de bestuursorganen. De begrippen, waaronder 
het begrip bestuursorgaan, hebben een formele betekenis. Bepalend voor de 
vraag of een orgaan aan te merken is als een bestuursorgaan, is of het orgaan tot
1235 Prop. 1985/1986:80, p. 57.
1236 Voor een Nederlandse jurist zal het bevreemding wekken dat de rechtsprekende 
organen tot de bestuursinstanties behoren. Dit heeft te maken met de omstandigheid 
dat er in Zweden geen duidelijke scheiding bestaat tussen rechtspraak en bestuur.
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de bestuursorganisatie behoort. Niet is van belang of een orgaan materieel gezien 
belast is met het uitoefenen van openbaar gezag.1237 Om te bepalen of een instan­
tie een bestuursorgaan is, zijn de volgende vragen van belang:1238
1) wie heeft de instantie in het leven geroepen en hoe is dit gebeurd?
2) hebben de werkzaamheden van de instantie een wettelijk grondslag?
3) wie heeft het bestuur van de instantie aangewezen?
4) hoe worden de werkzaamheden gefinancierd?
5) welke banden heeft de instantie met andere autoriteiten?
Op grond hiervan zijn in ieder geval als bestuursorganen aan te merken:
- organen die onder het parlement ressorteren,1239 zoals de Riksrevisjon (vergl. 
algemene rekenkamer);
- de Regeringskanselarij, voor zover dit orgaan eigen bevoegdheden uitoefent. 
Als het orgaan zaken voorbereidt voor de regering is de FL niet van toepas­
sing. Dit heeft te maken met de omstandigheid dat de regering niet onder het 
bestuursorgaanbegrip valt.1240 Overigens schijnt de regering in de praktijk in 
beroepszaken de FL toe te passen.1241
- centrale bestuursorganen die onder de regering ressorteren, zoals de Skatte- 
verk (belastingdienst), de Arbetsfórmedlingen (arbeidsbureau) en de Fórsake- 
ringskassa, een orgaan belast met de uitvoering van de sociale zekerheidswet­
geving.
- regionale centrale bestuursorganen, zoals de Lansstyrelse1242 en de politie.
- de verschillende colleges en commissies bij de decentrale overheden.1243
Privaatrechtelijke rechtspersonen die publiekrechtelijke bevoegdheden uitoefe­
nen, worden niet als bestuursorgaan aangemerkt. Deze vallen dus ook bij het 
uitoefenen van publiekrechtelijke bevoegdheden buiten de reikwijdte van de
FL.1244
1237 Prop. 1973:90, p. 233 en 396.
1238 Hellners & Malmqvist 2007, p. 50.
1239 Ik benadruk dat het parlement zelf op grond van de definitie in RF  géén bestuurs­
orgaan is.
1240 Prop. 1973:90, p. 232. Zie ook RA 1998, not. 95.
1241 Zie Hellners & Malmqvist 2007, p. 52 en prop. 1985/1986:80, p. 57.
1242 Dit orgaan wordt in par. 16.3.1.4 besproken.
1243 Zie par. 16.3.2.
1244 Zie o.a. RA 1997, not. 94. Posten Sverige AB, een dochteronderneming van Posten AB, is 
geen bestuursorgaan. Een comité bij het ziekenhuis Sóderssjukhus, belast met de be­
handeling van ethische vraagstukken, werd wel als bestuursorgaan aangemerkt. Op­
gemerkt wordt dat het in deze zaken niet ging om de toepassing van de FL, maar over 
de toepassing van één van de Zweedse grondwetten, de tryckfrihetsfórordening. Het 
begrip heeft echter in beide wetten eenzelfde inhoud.
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Bij of krachtens wet kan van de FL worden afgeweken. De FL bevat zelf in 
§ 31 tot § 33 regels die het toepassingsbereik van de wet beperken. Belangrijk is 
§ 31 eerste volzin. Deze bepaalt dat § 13 tot § 30 van de wet, waaronder de bepa­
lingen over de beroepsvorm fórvaltningsbesvar, niet van toepassing zijn als op 
grond van hoofdstuk 10 KomL de beroepsvorm laglighetspróvning open staat. Deze 
beroepsvorm komt in hoofdstuk 19 aan de orde. Op deze plaats wordt volstaan 
met de opmerking dat laglighetspróvning open staat tegen besluiten, die organen 
van de decentrale overheden nemen op grond van hun algemene bevoegdheid in 
de KomL. Ook moet § 32 FL worden genoemd. Deze bevat een afgrenzing ten 
aanzien van het handelen van bestuursorganen in het kader van opsporing en 
vervolging van strafbare feiten. Op werkzaamheden die de politie, het openbaar 
ministerie, de belastingdienst, de douane of de kustbewaking in dit kader uitoe­
fenen, zijn de § 8 - § 30 niet van toepassing.
Ook de bijzondere wetgeving kan de reikwijdte van de FL beperken (§ 3 FL). 
In 20061245 is hieraan toegevoegd dat als een bepaling in de bijzondere wetgeving 
strijd zou opleveren met artikel 6 EVRM, de regels in FL die betrekking hebben 
op fórvaltningsbesvar, toch worden toegepast.
18.2.2 Het toepassingsbereik van de FPL
De toepasselijkheid van de FPL is beperkt tot de rechtsprekende taken van de 
algemene bestuursgerechten (§ 1FPL). In de FPL wordt frequent naar de civiele 
procesregels in de Rettergangsbalk (hierna: RB) verwezen. De vraag is daarom 
gerezen of de regels in de FLP niet moeten worden geïntegreerd in de RB. De RB 
regelt thans de procedure in zowel civielrechtelijke als strafrechtelijke procedu- 
res.1246
18.2.3 De relatie tussen de FL en de FPL
Gelet op het toepassingsbereik van de twee bestuursproceswetten kan worden 
geconcludeerd dat als een bestuursorgaan als beroepsinstantie is aangewezen, de 
regels in de FL van toepassing zijn. Staat beroep bij de algemene bestuursrechter 
open, dan zijn zowel de regels in de FL als de regels in de FPL van toepassing. 
Dat beide wetten van toepassing zijn, lijkt in de praktijk niet problematisch. Ten 
eerste zijn de regels in beide wetten vaak identiek of van eenzelfde strekking. In 
sommige gevallen zijn de regels in de FPL echter strenger. In die gevallen wordt 
in de literatuur en de jurisprudentie aangenomen dat de FPL voorrang heeft (lex 
specialis) boven de FL.
De vraag rijst waarom de wetgever heeft gekozen voor twee proceswetten. 
Het antwoord heeft te maken met het hoofddoel van de procesregels, het waar­
1245 Prop. 2005/2006:56.
1246 Wennergren 2001, p. 93.
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borgen van de rechtszekerheid van de burgers, door het garanderen van een 
eerlijk proces (goede procesorde).1247 Deze behoefte is niet in alle gevallen even 
groot. Omdat procesregels doorgaans de behandeling van een zaak compliceren 
en vertragen, moeten de regels in overeenstemming zijn met die rechtszeker- 
heidsbehoefte. De wetgever heeft daarom getracht de rechtszekerheidsgaranties 
aan te passen aan de behoefte aan rechtsbescherming. Omdat de FL van toepas­
sing is op een heterogene groep organen, is gekozen voor een korte, eenvoudige 
en overzichtelijke wet, waarin procesrechtelijke minimumeisen zijn verwoord. 
Sommige bepalingen zijn enkel van toepassing op overheidshandelen waarbij 
openbaar gezag wordt uitgeoefend. De FLP is uitvoeriger en bevat -  zoals ver­
meld -  deels striktere regels. De reden is dat de algemene bestuursrechter zich in 
het algemeen bezig houdt met meer gekwalificeerde rechtsvragen, die van grote 
invloed kunnen zijn op de rechtspositie van de burger.
18.3 Beroepsgerechtigden
18.3.1 Algemeen
Wie tot de kring van beroepsgerechtigden behoort, is geregeld in § 22 FL en § 33 
FPL.1248 De bepalingen geven niet veel houvast. Volstaan wordt met de vaststel­
ling dat beroep ingesteld kan worden door degene wie het besluit aangaat, mits 
de beslissing voor hem  nadelig is én de beslissing voor beroep vatbaar is. De 
wetgever heeft hiermee duidelijk willen maken dat deze beroepsvorm slechts 
open staat voor een beperkte groep (rechts)personen. Er geldt dus in beginsel 
geen rechtsingang voor 'een ieder' (actio popularis), tenzij uit de bijzondere wetge­
ving anders volgt.
Een nadere afbakening van de kring beroepsgerechtigden is aan de bestuurs­
organen en de rechtspraak overgelaten. Hieronder wordt -  mede aan de hand 
van de jurisprudentie -  de kring van beroepsgerechtigden nader in kaart ge­
bracht.
18.3.2 De partijen
Tot de kring beroepsgerechtigden behoort allereerst degene die partij is geweest 
bij de primaire besluitvorming (de geadresseerde van een besluit), zoals de aan­
vrager van een geweigerde vergunning of de geadresseerde van een belastend 
besluit.
In RA 1979, 2:4 had een vereniging de Lansstyrelse verzocht om bepaalde ge­
bouwen als monumenten aan te wijzen. Het administratief appelgerecht was van
1247 Ragnemalm 1992, p. 26-27.
1248 u it de bijzondere wetgeving kan een andere regeling volgen.
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oordeel dat de vereniging niet gerechtigd was in beroep te komen tegen de afwij­
zing van dit verzoek. Het administratief hooggerechtshof oordeelde -  onder 
verwijzing naar de wetsgeschiedenis -  anders. Uit de wetsgeschiedenis bleek dat 
een ieder een verzoek tot aanwijzing als monument in kan dienen. Gelet hierop 
en op het feit dat het om een op dat verzoek negatief besluit ging, mocht de vere­
niging hiertegen rechtsmiddelen aanwenden.
18.3.3 Derde-belanghebbenden
18.3.3.1 Uitgangspunt
Beroep staat ook open voor een beperkte groep derde-belanghebbenden. In Zwe­
den geldt een relativiteitsvereiste. Om aangemerkt te worden als derde-belang- 
hebbende is in beginsel vereist dat het besluit de rechtspositie van de persoon 
beïnvloedt of een belang raakt, dat op enige wijze door de rechtsorde wordt er- 
kend.1249 Deze erkenning kan blijken uit de tekst van de wettelijke regeling of uit 
de wetsgeschiedenis, bijvoorbeeld doordat bepaald wordt dat derden gehoord 
moeten worden voor op een aanvraag beslist wordt of dat op andere wijze reke­
ning moet worden gehouden met belangen van derden. Zo moeten, voordat in 
afwijking van een bestemmingsplan bouwvergunning wordt verleend, alle be­
kende grondeigenaren, bewoners en huurders die hierbij belang hebben, in de 
gelegenheid worden gesteld hun zienswijze in te dienen.1250
Ter illustratie kan RA 1994, ref. 82 dienen. In deze zaak was aan het restaurant 
Christina te Góteborg een drankvergunning verleend. Van het restaurant afkom­
stige muziek en gasten veroorzaakten geluidsoverlast voor een aantal omwonen­
den. Naar aanleiding hiervan besloot de Lansstyrelse op 25 m aart 1993 (ex-officio) 
dat verkoop van alcoholische drank na tien uur 's avonds niet meer toegestaan 
was. Een aantal omwonenden vond deze maatregel niet verstrekkend genoeg en 
stelde hiertegen beroep in. Het administratief hooggerechtshof oordeelde dat het 
voor belanghebbendheid niet voldoende is dat het restaurant overlast veroor­
zaakt voor omwonenden. De belangen van de omwonenden moeten op enige 
wijze door de rechtsorde worden erkend. De betreffende wetgeving bevat geen 
regels, die de belangen van de omwonenden uitdrukkelijk beogen te beschermen, 
maar veronderstelt wel dat rekening wordt gehouden met de belangen van de 
buurtbewoners. En bij de feitelijke beoordeling van een vergunningaanvraag en 
de vraag of in verband met een vergunningverlening beperkende voorwaarden 
moeten worden opgenomen, worden dergelijke belangen meegewogen. Om die 
redenen waren de omwonenden, aldus het hooggerechtshof, aan te merken als 
derde-belanghebbenden.
In RA 1992, ref. 13 I werd een inwoner van een gemeente niet als belangheb­
bende aangemerkt inzake de verlening van een drankvergunning. Hij werd door
1249 Strömberg 2GG3, p. 192, Hellners & Malmqvist 2GG7, p. 277.
125G § 8:22 Plan- och bygglag.
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het besluit niet in zijn rechtspositie getroffen. En zijn belang om in de hoe­
danigheid van inwoner op te komen tegen drankvergunningen, was geen door 
de wet beschermd belang. In RA 1964:53 werd een aanvraag van een schoolbe­
stuur om subsidie voor het vervoer van schoolkinderen door de lansskolnamden 
afgewezen. Een aantal ouders ging in beroep bij de bestuursrechter. Het admini­
stratief hooggerechtshof oordeelde dat de ouders weliswaar een financieel belang 
hadden bij de subsidie, maar niet tot de kring beroepsgerechtigden behoorden.
Degene die een onwettige situatie bij een overheidsinstantie heeft gerappor­
teerd, in de hoop dat de instantie ex officio op zal treden, wordt in de regel niet 
als belanghebbende aangemerkt bij de beslissing om niet handhavend op te tre­
den. In RA 1977, ref. 115 had een vrouw, na aangevallen te zijn door een hond, 
aangifte gedaan bij de politie. Zij kon het besluit om de hond niet af te maken, 
niet aanvechten.1251
Uit de jurisprudentie blijkt voorts dat het om een wettelijk erkend belang van 
een bepaald (juridisch of feitelijk) gewicht moet gaan. De hier besproken uitgangs­
punten worden hieronder nader toegelicht aan de hand van de bespreking van 
een aantal groepen potentiële beroepsgerechtigden.
18.3.3.2 Omwonenden
Omwonenden van de locatie waarop een besluit ziet, worden in veel gevallen als 
derde-belanghebbenden aangemerkt. Zo kunnen bij de verlening van een bouw­
vergunning vaak zowel de eigenaren van de aangrenzende percelen als de eige­
naren van de nabij liggende percelen tegen het besluit opkomen.1252 De wetgeving 
op dit gebied (de PLB) eist namelijk dat in bouwzaken rekening wordt gehouden 
met de belangen van de omwonenden. In veel gevallen worden omwonenden 
door de verleende vergunning getroffen in een gerechtvaardigd (feitelijk) belang. 
In RA 1982 2:85 mocht een omwonende beroep instellen tegen een bouwvergun­
ning, omdat beide percelen deel uitmaakten van een afgebakend cultuurhisto­
risch interessant gebied. In RA 1992 ref. 81 was een bouwvergunning voor een 
windkrachtwerk ingewilligd. De eigenaar van een op ongeveer 550 meter afstand 
liggende recreatiewoning werd als derde-belanghebbende aangemerkt. Hierbij 
was mede van belang dat de eigenaar van de recreatiewoning zicht had op het 
betreffende perceel. In RA 1989, ref. 104 was echter geen sprake van belangheb­
bendheid. De betrokkene had in deze zaak geen zicht op het perceel, waarop de 
verleende bouwvergunning zag.
Ook in andere gevallen dan bouwzaken kunnen omwonenden als derde- 
belanghebbenden worden aangemerkt. Te denken is aan een exploitatievergun-
1251 Zie ook RA  1972 C 182; RA 1973, ref. 32 II; RA 1974 B 997; RA 1979: 2:53 en RA 1997, 
not. 84.
1252 Zie bijvoorbeeld RA  1976:112, waar de eigenaar van een naburig, maar niet aangren­
zend perceel, in beroep mocht komen tegen de verlening van een bouwvergunning. 
Zie ook RA 1915:98; RA 1979 2:47; RA 1989:104 en RA 1992:81.
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ning voor een slagerij of aan een aan een organisatie van een dansfeest verleende 
evenementenvergunning. Een besluit om de opvang voor zorgbehoevende oude­
ren of gehandicapten op een bepaalde locatie toe te staan, gaat de buren echter 
niet zodanig aan, dat zij een gerechtvaardigd belang hebben om rechtsmiddelen 
aan te wenden.1253 Zie ook RA 1997, ref. 38. In deze zaak was bij besluit van 11 
september 1985 aan een papierfabriek een vergunning verleend voor uitbreiding 
en wijziging van de werkzaamheden. Aan de vergunning werden voorwaarden 
verbonden die betrekking hadden op de zuivering van afvalstoffen. Bij besluit 
van 18 mei 1993 kreeg de papierfabriek, in afwijking van de aan het besluit van 
1985 verbonden voorwaarden, toestemming om tot 1994 afvalstoffen in het meer 
Vanern te lozen. Pas na die datum moest een zuiveringssysteem in gebruik wor­
den genomen. Tegen dit besluit ging een aantal beroepsvissers in beroep. Zij wa­
ren van mening dat het lozen van afvalstoffen negatieve gevolgen had voor de 
visstand. Hierdoor zouden hun inkomsten afnemen. Het administratief hoogge­
rechtshof oordeelde dat het niet aannemelijk was dat het besluit nadelige gevol­
gen had voor de betreffende vissers. Het besluit had derhalve ten aanzien van de 
vissers onvoldoende (juridisch of feitelijk) gewicht. Als gevolg hiervan stond 
voor hen geen beroep open.
18.3.3.3 Afgeleid belang
Personen die contractueel verbonden zijn met de geadresseerde van het besluit, 
zijn meestal niet zelf beroepsgerechtigd. De gedachte is dat de geadresseerde de 
meest aangewezen persoon is om eventuele rechtsmiddelen te benutten. Zo kan 
een werkgever geen beroep instellen tegen een besluit, houdende de invordering 
van het rijbewijs van een werknemer.1254 In RA 1978, Bb 90 had de koper van een 
pand een (indirect) economisch belang bij een besluit van de byggnadsnamd. Het 
bestuursorgaan had namelijk de verkoper opgedragen een op het perceel staand 
gebouw af te breken. Echter, de koper werd niet om die reden aangemerkt als 
beroepsgerechtigd.1255
In sommige gevallen wordt de contractant als belanghebbende aangemerkt, 
omdat het besluit zijn rechtspositie rechtstreeks beïnvloedt. Zo mag de huurder 
beroep instellen tegen een aan de verhuurder gericht verbod om de woning te 
verhuren.1256 De huurder mag eveneens een besluit, inhoudende dat het huurob- 
ject gesloopt zal worden, aanvechten.1257 Deze besluiten hebben namelijk het
1253 RA 1988, ref. 116. Zie ook RA 1977, ref. 74; RA  1977, ref. 115, r A  1982 2:21; RA  1983 
2:85; RA 1984 2:88, RA 1988, ref. 116; RA 1989, ref. 104 en RA 1993, ref. 14.
1254 RA 1956 K 477.
1255 Zie ook RA 1951 I, 120 (huurder mocht niet een aan verhuurder gerichte sommatie om 
de keuken van een ventilatie-installatie te voorzien aanvechten) en RA 1980, Bb 323 
(een huurder mocht niet de aan de verhuurder opgelegde boete aanvechten).
1256 RA 1946, ref. 18. Als het huurcontract afloopt, bestaat dit recht echter niet (meer): RA 
1964:50.
1257 RA 1963, ref. 20.
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rechtstreeks uit de wet volgende gevolg dat het huurcontract beëindigd wordt.1258 
Aangezien de woongelegenheid voor de huurder in geding is, is het begrijpelijk 
dat hij tegen dergelijke besluiten op mag komen. Bij de verlening van bouwver­
gunningen aan de verhuurder werden de huurders lang niet als belanghebben­
den aangemerkt, aangezien hun belangen niet door de wet werden beschermd. 
Thans is dat anders. De PBL bepaalt dat het bestuursorgaan in bepaalde gevallen, 
alvorens een vergunning te verlenen, verhuurders in de gelegenheid moet stellen 
hun zienswijze naar voren te brengen.1259 Hierdoor erkent de rechtsorde het be­
lang van de huurder in dergelijke zaken en behoort de huurder tot de kring van 
beroepsgerechtigden. Ook in de relatie tussen verkoper en koper wordt in som­
mige gevallen een uitzondering gemaakt op het leerstuk van afgeleid belang. Zo 
is in sommige gevallen de toestemming van de Lantbruksnamd (de dienst Land­
bouw) vereist om een landbouweigendom te mogen verwerven. In RA 1982, 2:27 
was de koper een dergelijke toestemming geweigerd. De verkoper mocht tegen 
de weigering opkomen. De weigering had namelijk tot gevolg dat de koopover­
eenkomst nietig was.
Een familieband of emotionele band met een beroepsgerechtigde is in de regel 
onvoldoende om tot de kring van beroepsgerechtigden te worden gerekend. Zo 
kan een partner niet in beroep gaan tegen het besluit om het rijbewijs van haar 
echtgenoot in te vorderen.1260 En pleegouders werden niet als belanghebbende 
gezien bij het besluit tot het beëindigen van de pleegzorg.1261 Dit uitgangspunt 
kent, zij het beperkte, uitzonderingen. Een voorbeeld is RA 1996, ref. 2. In deze 
zaak verzocht de erven van een overleden persoon om het met terugwerkende 
kracht toekennen van ziekengeld. Het administratief hooggerechtshof oordeelde 
dat ziekengeld zowel door de gerechtigde persoon als door anderen aangevraagd 
kan worden. Het betreft een financiële compensatie voor terugval in inkomsten 
bij ziekte. Het recht wordt aan bepaalde formele en materiële vereisten getoetst, 
maar is niet afhankelijk van de behoefte van de zieke persoon. Daarom is het niet 
uitgesloten dat het ziekengeld aan anderen dan de zieke wordt uitgekeerd. Aan­
gezien de erven namens de overleden persoon ziekengeld kunnen aanvragen, 
kunnen deze aldus het gerechtshof ook rechtsmiddelen aanwenden tegen een ter 
zake afwijzend besluit.1262
18.3.3.4 Concurrenten
Ook concurrenten kunnen als belanghebbende worden beschouwd, mits zij een 
belang hebben, dat door de rechtsorde wordt erkend. In RA 1994, ref. 30 was be­
sloten dat een omroep mee mocht doen aan een veiling van lokale radiozendtijd.
1258 Hoofdstuk 12 JB.
1259 Art. 8:22 PBL.
1260 RA  1986, K 2035.
1261 RA  1962, ref. 15. Zie ook RA 1968, ref. 33; RA 1985, 2:74 en RA 1992, ref. 13 III.
1262 Zie ook RA 1997, ref. 26.
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De omroep mocht het besluit, om een concurrerende omroep eveneens tot de 
veiling toe te laten, aanvechten.
Aan een verhuurder van blokhutten was door de Lansstyrelse toestemming 
verleend om een bord bij de openbare weg neer te zetten. De vraag rees of hij het 
besluit van het bestuursorgaan om dezelfde toestemming aan een concurrent te 
verlenen, mocht aanvechten. Hij beweerde dat hij als gevolg van het besluit aan­
zienlijke inkomsten mis zou lopen. Aangezien de wetgeving op dat gebied geen 
bepalingen bevatte, die de belangen van concurrenten beoogden te beschermen, 
werd aan hem geen beroepsrecht toegekend.1263 Zie ook RA 1972, C 54. De exploi­
tant van een benzinepomp kon om dezelfde reden niet de bouwvergunning van 
een concurrent aanvechten.
18.3.3.5 Algemeen verbindende voorschriften
Op grond van § 22a FL kunnen normbesluten (algemeen verbindende voorschrif- 
ten)1264 niet bij de bestuursrechter worden aangevochten, eventueel wel bij de 
regering.
Of deze besluiten bij de regering kunnen worden aangevochten door een ie­
der die door het besluit in zijn belang wordt getroffen, is enigszins onduidelijk.1265 
De eis lijkt te worden gesteld dat de persoon kan aantonen dat hij op grond van 
de gevolgen die het besluit voor hem  heeft, behoefte heeft aan rechtsbescher- 
ming.1266
In een zaak waarin de Trafkiksakerhetsverk (het bureau voor verkeersveilig­
heid) op sommige wegen de toegestane snelheid van 110 km per uur naar 90 km 
per uur verlaagde, werd een vereniging van automobilisten als belanghebbende 
gezien.1267 Aangenomen wordt dat -  gelet op de aard van dergelijke voorschriften
-  een ieder, tot wie het zich richt, hiertegen in beroep kan.1268 Op andere gebieden 
wordt de kring beroepsgerechtigden nauwer getrokken. Een te ruime toegang tot 
de beroepsinstantie wordt niet wenselijk geacht.1269 De achterliggende gedachte is 
dat individuele rechtszekerheidsaspecten bij algemeen verbindende voorschriften 
een minder centrale rol spelen dan bij beschikkingen. Algemeen verbindende 
voorschriften raken immers in beginsel iedereen, zodat een individuele burger 
(vaak) geen onderscheidend belang heeft om daartegen rechtsmiddelen aan te
1263 RRK K73 2:22.
1264 Let op: de vertaling van dit begrip is niet geheel zuiver. In de Zweedse literatuur 
worden 'normbesluiten' omschreven als besluiten die gericht zijn tot een onbepaalde 
groep personen, dat zij van toepassing zijn in een onbepaald aantal gevallen en dat zij 
bindend zijn voor de burger én voor de overheid. Zie Hellners & Malmqvist 2007, p. 
61.
1265 Strömberg 2003, p. 193.
1266 RA 1982, 2:76.
1267 Besluit van de regering van 14-09-2002, dnr K1989/1910.
1268 Prop. 1986/87:34, p. 7.
1269 Hellners & Malmqvist 2007, p. 267-268.
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wenden, anders dan bij een tot hem  gericht individueel besluit. Ook moet ge­
waakt worden voor overbelasting van de beroepsinstanties. Zo m ocht een parti­
culiere booteigenaar niet opkomen tegen door de Lansstyrelse uitgevaardigde 
voorschiften, waarbij het gemotoriseerde bootverkeer binnen een natuurreservaat 
verboden werd, omdat hij geen partij was geweest bij de procedure bij de Lans- 
styrelse en het besluit niet zodanige gevolgen voor hem had of hem anderszins 
zodanig in zijn belangen trof dat het redelijk was dat hij hiertegen in rechte op 
mocht komen.1270
Tegen de weigering om een algemeen verbindend voorschrift van een be­
paalde inhoud vast te stellen, staat in de regel evenmin beroep open. Op het ge­
bied van verkeer wordt in sommige gevallen een uitzondering gemaakt. In RA 
1968, K 1522 mocht een vereniging van grondeigenaren opkomen tegen de afwij­
zing van de Lansstyrelse van het verzoek tot het nemen van snelheidsbeperkende 
maatregelen in een watergebied. En ander voorbeeld is de directeur van een 
school, die de Lansstyrelse had verzocht om snelheidsbeperkende maatregelen te 
treffen ten aanzien van een weg naast de school. Het bestuursorgaan weigerde 
een dergelijk besluit te nemen. De rector werd ontvankelijk verklaard in zijn 
tegen deze weigering ingesteld beroep.1271
18.3.4 Rechtspersonen als belanghebbenden
Ook rechtspersonen kunnen naar Zweeds recht belanghebbenden zijn. Ten aan­
zien van rechtspersonen zijn dezelfde aspecten van belang als voor natuurlijke 
personen. Een belangenorganisatie kan echter niet zonder machtiging de indivi­
duele belangen van de leden in rechte behartigen. Zo mag een vakverbond niet 
zonder machtiging het ontslag van een lid aanvechten.1272 Aan belangenorganisa­
ties, die opkomen voor beroepsmatige, economische of ideële belangen van hun 
leden, wordt vaak geen beroepsrecht toegekend.1273 Een milieuorganisatie en een 
vereniging van ornithologen mochten een besluit van de Giftnamden (de commis­
sie van gevaarlijke stoffen) tot registrering van bestrijdingsmiddelen niet aan- 
vechten.1274 En een werknemersorganisatie werd niet als beroepsgerechtigde aan­
gemerkt bij het besluit van de Arbetarskyddstyrelse (de dienst voor bescherming op 
het werk) om niet in te grijpen in de pauzeregeling van een bepaalde werkge- 
ver.1275 In RA 1987, ref. 33 mocht een vereniging van huurders niet opkomen 
tegen de toestemming om een aantal balkons te slopen. En in RA 1992, ref. 13 II 
werd een vereniging van geheelonthouders niet als beroepsgerechtigd aange­
merkt bij het besluit tot verlening van een drank- en horecavergunning. Ik ver-
1270 Besluit van de regering van 12-09-2002, dnr M1999/1640.
1271 Besluit van de regering van 21-05-1987, dnr K1987/438.
1272 RA  1952 I, 261.
1273 Strömberg 2003, p. 193.
1274 RA  1968, ref. 34.
1275 RA  1973, ref. 20.
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moed dat deze terughoudende benadering te maken heeft met de omstandigheid 
dat bij de beroepsvorm förvaltningsbesvar de nadruk ligt op de individuele rechts­
bescherming.
Het komt wel voor dat de wet uitdrukkelijk bepaalde organisaties beroeps- 
recht toekent. Zo mag een lokale werknemersorganisatie een besluit betreffende 
milieuschadelijke werkzaamheden aanvechten.1276 En een vereniging van huur­
ders mag bepaalde bouwbesluiten aanvechten.1277 Aan verenigingen die algeme­
ne ideële belangen behartigen, is echter doorgaans geen beroepsrecht toege- 
kend.1278 Een uitzondering geldt -  onder bepaalde omstandigheden -  voor vere­
nigingen die als doelstelling hebben natuur- of milieubelangen te behartigen.1279 
En ook als het om de afwijzing van een door de vereniging ingediend verzoek 
gaat, wordt in sommige gevallen belanghebbendheid aangenomen. Een vereni­
ging die de Lansstyrelse had verzocht om fluoridering van het drinkwater in de 
regio stop te zetten, mocht in beroep gaan tegen de afwijzing van dit verzoek.1280
18.3.5 Publiekrechtelijke instanties als belanghebbenden
18.3.5.1 Algemeen
Publiekrechtelijke instanties kunnen belanghebbende zijn bij een besluit. Een 
besluit kan een gemeente bijvoorbeeld op dezelfde manier als een burger in haar 
belangen treffen. Zo kan een overheidsinstantie, in de hoedanigheid van grond­
eigenaar, opkomen tegen een besluit dat de instantie in die hoedanigheid in haar 
belang raakt.1281 Een instantie kan ook gelet op haar publiekrechtelijke bevoegd­
heden als belanghebbende worden aangemerkt. Op dit gebied wijkt de jurispru­
dentie ten opzichte van centrale overheidsinstanties deels af van de jurispruden­
tie die betrekking heeft op decentrale overheidsinstanties. Hieronder worden de 
centrale en de decentrale instanties daarom apart besproken.
18.3.5.2 Centrale overheidsinstanties
Binnen het Zweedse centrale bestuur kan een publiekrechtelijke instantie op 
grond van de bijzondere wetgeving bevoegd zijn om het besluit van een andere 
instantie aan te vechten. Verschillende bijzondere wetten bevatten dergelijke be­
palingen. Zo m ag de Lansstyrelse op grond van § 76 Vaglagen (wegenwet) bepaal­
de besluiten van de Vagverk (wegenverkeersdienst) aanvechten. Zonder wettelijke 
grondslag hebben centrale publiekrechtelijke instanties geen recht om een besluit 
van een andere instantie aan te vechten. Zo mocht de wegenverkeersdienst niet in 
beroep gaan tegen een verleende bouwvergunning die het plaatsen van een re­
1276 § 16:12 MB.
1277 § 5:20 en § 8:22 plan- och bygglagen.
1278 Strömberg 2003, p. 194.
1279 Art. 16:13 MB.
1280 RA 1961:51. Zie ook RA 1979, 2:4.
1281 RA 1955 I, 211.
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clamebord bij een rijksweg mogelijk maakte.1282 Dit uitgangspunt geldt ook als 
een besluit van de instantie door een hogere instantie is gewijzigd.1283 De reden is 
dat de instanties worden geacht hetzelfde algemene belang na te streven.1284 Let 
wel op het bepaalde in § 7a FPL. Als een besluit bij het provinciale bestuursge- 
recht wordt aangevochten, is de instantie die als eerste een besluit nam  in de 
zaak, als wederpartij te beschouwen in de procedure. Dit houdt in dat de instan­
tie in hoger beroep kan gaan tegen een voor haar ongunstige uitspraak van de 
rechter. § 7a FPL werd in 1996 in de wet opgenomen en is een codificatie van de 
jurisprudentie.1285
18.3.5.3 Decentrale overheidsinstanties
De vraag of decentrale overheidsinstanties beroepsgerechtigd zijn, is in sommige 
gevallen geregeld in de bijzondere wetgeving.1286 De hierboven besproken § 7a 
FPL is bovendien ook op deze instanties van toepassing. Daarnaast geldt als 
hoofdregel dat een instantie een besluit van een centrale of decentrale instantie 
mag aanvechten, als het besluit algemene lokale belangen treft, zoals het verkeer 
of de openbare orde. Een voorbeeld hiervan is RA 1996, ref. 67. Volgens de wet­
geving is voor buitenlandse staatsburgers de toestemming van de Lansstyrelse 
vereist om (een deel van) een landbouweigendom te kopen. Alvorens hierover te 
beslissen, moet de gemeente waarin het eigendom is gelegen, in beginsel in de 
gelegenheid worden gesteld haar zienswijze naar voren te brengen. In dit geval 
had de Lansstyrelse aan twee Duitse staatsburgers toestemming verleend voor de 
koop van een deel van een in de gemeente Emmaboda gelegen landbouwgrond. 
Tegen dit besluit kwam de gemeente in beroep. Het administratief hooggerechts­
hof oordeelde dat de ontwikkeling van de prijzen van onroerende zaken van 
algemeen belang is voor een gemeente. De plicht om in het kader van de voorbe­
reiding van het besluit de zienswijze van de gemeente te vragen, hangt hiermee 
samen. Het hooggerechtshof achtte de gemeente dan ook beroepsgerechtigd.1287
Een gemeente is voorts beroepsgerechtigd als bij het besluit aan de gemeente 
een plicht wordt opgelegd, bijvoorbeeld om het rioolsysteem te vernieuwen.
In overige gevallen ontbreekt in beginsel het recht om het besluit van een an­
dere instantie aan te vechten. Zo mocht een raad voor de kinderbescherming niet 
in beroep gaan tegen het besluit van het bestuur van een middelbare school om 
een leerling uit te schrijven.1288
1282 RA  1993, not. 125. Zie ook RA 1972, ref. 60, RA 1972, ref. 63 en RA 2003, ref. 86.
1283 RA  1979, 2:14 en RA 1989, ref. 47.
1284 Strömberg 2003, p. 196.
1285 Zie o.a. RA 1971, U73.
1286 Art. 6:1 TaxL; art. 20:12 AFL; § 76 Vaglagen en § 40 FBL.
1287 Zie ook RA  1956, ref. 18; RA 1961, ref. 7; RA 1988, ref. 104; RA 1989, ref. 63; RA 1992, 
ref. 26; RA 1993, ref. 5 en RA 1996, ref. 39.
1288 RA  1965, ref. 29. Zie ook RA 1965, ref. 37 en r A  1974, B 1783.
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Als een besluit van een decentrale instantie door een hogere instantie wordt 
vernietigd, is de auteur van het primaire besluit beroepsgerechtigd.1289
18.4 H et besluitbegrip
18.4.1 Algemeen
Uit artikel § 22 FL volgt dat beroep open staat tegen besluiten. Ook besluiten van 
algemene strekking kunnen voor beroep vatbaar zijn. Een uitzondering geldt 
voor algemeen verbindende voorschriften, die op grond van § 22a FL niet bij de 
bestuursrechte kunnen worden aangevochten.
De FL noch de FPL geeft antwoord op de vraag wanneer sprake is van een 
appellabel besluit. De FL en de FPL bevatten evenmin een definitie van het begrip 
besluit. Volgens de parlementaire geschiedenis bepaalt de bijzondere wetgeving 
vaak of een besluit al dan niet appellabel is. De verhouding tussen dergelijke be­
palingen en een algemene definitie zou volgens de wetgever moeilijk te regelen 
zijn. Bovendien werd het lastig geacht om een bruikbare definitie van het besluit­
begrip te construeren.1290
Ook raadpleging van de bijzondere wetgeving geeft niet altijd duidelijkheid 
over de vraag of een besluit appellabel is. Vaak is sprake van algemene bepalin­
gen, waarin wordt gezegd dat besluiten die krachtens de wet zijn genomen of 
van een bepaald bestuursorgaan afkomstig zijn, voor beroep vatbaar zijn.1291 Bij 
gebreke van wettelijke definities is het besluitbegrip in de jurisprudentie nader 
afgebakend aan de hand van een aantal criteria. Hieronder worden de in de ju ­
risprudentie ontwikkelde hoofdlijnen besproken.
18.4.2 De beslissing moet ten tijde van de toetsing (nog) bestaan
Een beslissing is slechts een voor beroep vatbaar besluit, als de beslissing het 
karakter draagt van een wilsuiting, die nog bestaat ten tijde van het toetsings­
moment. Een toetsing kan anders niet tot wijziging of vernietiging van het besluit 
leiden.1292 Feitelijk handelen, zoals het leiden van het verkeer door een politie­
agent of het onderwijzen door een docent, is niet voor beroep vatbaar.
1289 RA 1954 I 42 en r A  1958, K 325; r A  1999, not. 17 en RA  1999, not. 300.
1290 Zie Hellners & Malmqvist 2007, p. 26, en prop. 1983/1984:120, p. 50-51.
1291 Zie bijvoorbeeld § 10:5 Lag om skydd mot olyckor m.m.
1292 Hellners & Malmqvist 2007, p. 264.
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18.4.3 De beslissing moet schriftelijk zijn
De beslissing moet uit schriftelijke stukken kenbaar zijn.1293 Dit vereiste moet in 
verband met de ontwikkelingen op het gebied van de (elektronische) communica­
tie, ruim worden uitgelegd. Vaak zal de beslissing in een papieren document zijn 
vastgelegd. Hieronder vallen ook telegrammen, telexberichten en faxberichten.1294 
Ook als de beslissing in een elektronisch document is vervat, is echter aan het 
schriftelijkheidsvereiste voldaan. Een besluit kan ook uit meerdere schriftelijke 
documenten bestaan. In RA 2004, ref. 8 had het Livsmedelsverk (de voedsel- en 
warenautoriteiten) aan een aantal bestuursorganen en instanties binnen de le­
vensmiddelenbranche een schrijven verstuurd. Dit schrijven, met het kopje 'in ­
formatie', bevatte uitlatingen over bepaalde olieproducten. Het administratief 
hooggerechtshof achtte het stuk in samenhang met een aanvullend persbericht en 
bepaalde uitlatingen op de website van het bestuursorgaan, een appellabel be­
sluit.
18.4.4 De beslissing moet rechtsgevolgen of (gekwalificeerde) feitelijke gevolgen 
hebben
Rechtsbescherming was lang beperkt tot beslissingen met rechtsgevolgen. De be­
hoefte aan rechtsbescherming ontstaat immers vooral bij juridisch bindende be­
slissingen. Thans wordt ook rekening gehouden m et feitelijke gevolgen van een 
beslissing. Een beslissing die niet gericht is op rechtsgevolg, maar voor iemand 
grote persoonlijke of financiële gevolgen heeft, kan daarom vatbaar zijn voor 
beroep. Bepalend is of er behoefte bestaat aan rechtsbescherming.1295
In RA 1988, ref. 70 was een verzoek van een onderzoeker om wijziging van 
begeleider afgewezen. Het administratief hooggerechtshof achtte deze beslissing 
voor beroep vatbaar. Immers, de keuze van begeleider kan van grote betekenis 
zijn voor het onderzoek en daardoor van invloed op de toekomst van de onder­
zoeker.
Een ander voorbeeld is RA 1996, ref. 43. Bij schrijven van 5 oktober 1992 had 
een gemeentelijk bestuurscollege -  onder verwijzing naar de wetgeving inzake 
chemische producten -  bedrijven binnen de gemeente aangeraden om binnen een 
door het orgaan gestelde termijn producten, bevattende bepaalde milieuschade­
lijke stoffen, uit de verkoop te halen. Bij brief van 16 oktober 1992, gericht aan 14 
bedrijven, werd benadrukt dat overtreding van de wetgeving inzake chemische
1293 Hellners & Malmqvist 2007, p. 265.
1294 RA  1970, ref. 10. In deze uitspraak werd voor het eerst bepaald dat ook telegrammen 
en telexberichten aan het schriftelijkheidsvereiste voldeden. In deze zaak ging het niet 
om de vraag of een beslissing schriftelijk is, maar om de vraag of een beroepschrift 
schriftelijk was ingediend. Het begrip schriftelijk heeft echter in beide gevallen de­
zelfde inhoud.
1295 Hellners & Malmqvist 2007, p. 266.
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producten met straf is gesanctioneerd. Daarbij werd vermeld dat het bestuurscol­
lege belast was met de handhaving van de bepaling. De bedrijven werd in dit 
verband onder andere geadviseerd een product van de vennootschap Colgate- 
Palmolive uit hun assortiment te halen. Dit vormde voor Colgate-Palmolive een 
reden om tegen de genoemde brieven in beroep te gaan. Het administratief 
hooggerechtshof oordeelde dat geen van beide brieven op rechtsgevolg was ge­
richt. Het bestuursorgaan beoogde slechts de betreffende bedrijven te informeren 
omtrent het bestaan, de inhoud en de gevolgen van een eventuele overtreding 
van een wettelijke regeling. Echter, het advies, in samenhang gezien met de ge­
stelde termijn en het noemen van strafsancties, maakte de brieven tot méér dan 
een verzoek om de wettelijke voorschriften in acht te nemen. Het administratief 
hooggerechtshof oordeelde dat het niet noodzakelijk is dat een besluit zelfstandi­
ge of directe rechtsgevolgen heeft. In casu waren de brieven feitelijk (d.w.z. naar 
effect bezien) vergelijkbaar met een verbod om bepaalde producten te verkopen. 
Zij hadden daarom feitelijke gevolgen voor zowel de producent als voor de de­
tailhandelaren. Er bestond dus een behoefte aan rechtsbescherming die, aldus het 
hooggerechtshof, gehonoreerd moest worden.1296
18.4.5 Er moet sprake zijn van een eindbesluit
Beroep staat in beginsel alleen open tegen eindbesluiten. Tegen een voorberei- 
dingsbeslissing kan als hoofdregel geen zelfstandig beroep worden ingediend. 
Een dergelijke beslissing kan echter wel aan de orde komen in het beroep tegen 
het eindbesluit. Deze regeling voorkomt een opeenstapeling van procedures.
In RA 1976, ref. 126 had de Lansstyrelse de aanvrager van een rijbewijs ge­
vraagd om zijn aanvraag aan te vullen met een medische verklaring. Zonder de 
gevraagde informatie zou de zaak aan de hand van de beschikbare informatie 
worden beoordeeld. Het administratief hooggerechtshof oordeelde dat een derge­
lijke voorbereidingsbeslissing niet afzonderlijk appellabel is. Een beslissing tot 
opschorting van de behandeling van de zaak of de beslissing om advies of infor­
matie in te winnen bij derden, zijn in de regel evenmin voor beroep vatbaar.1297
Een beslissing kan in de voorbereidingsfase in sommige gevallen wél vatbaar 
zijn voor zelfstandig beroep. Dit is het geval als de beslissing zelfstandige gevol­
gen heeft. Een voorbeeld hiervan is RA 1977, ref. 95. Deze zaak betrof een op­
schorting van een aanvraag om een bouwvergunning. Het administratief hoogge­
rechtshof stelde vast dat opschortingbeslissingen in de regel niet vatbaar zijn
1296 Een vergelijkbaar geval is RA 2004, ref. 8. Zie ook RA 2007, ref. 7, waar een persoon 
die bijstand ontving, geadviseerd werd zijn auto te verkopen, omdat anders zijn recht 
op bijstand kon worden beëindigd. Het administratief gerechtshof oordeelde dat hier 
sprake was van een appellabel besluit.
1297 RA 1975, ref. 45 (beslissing tot het inwinnen van informatie bij een arts), RA  1976, ref. 
83 (beslissing tot het inwinnen van informatie bij de sociale dienst) en RA 1986, ref. 37 
(beslissing tot het inwinnen van informatie bij een verzekeringsmaatschappij.
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voor zelfstandig beroep. In dit concrete geval was echter wel sprake van een 
appellabel besluit. Immers, de beslissing zou de inhoud van het eindbesluit beïn­
vloeden, omdat de Lansstyrelse gedurende de opschortingsperiode een besluit 
inhoudende een nieuwbouwverbod ter plaatse had genomen.1298
Een andere zaak is RA 1996, ref. 3. Het Skolverk (hierna: de Nationale Onder- 
wijsautoriteit) heeft als taak toezicht te houden op het onderwijs bij de vrije gym­
nasia. De toenmalige wetgeving bepaalde dat de erkenning als vrije school inge­
trokken werd, als de school niet langer aan de wettelijke vereisten voldeed én de 
gebreken niet na mededeling van de Nationale Onderwijsautoriteit verholpen 
werden. Het besluit tot intrekking was voor beroep vatbaar. In de wet was voorts 
bepaald dat het recht op subsidie verloren ging, als de hoogte van het schoolgeld 
onredelijk hoog was. Voordat de Nationale Onderwijsautoriteit een besluit tot 
stopzetting van subsidie nam, moest de school in de gelegenheid worden gesteld 
de hoogte van het schoolgeld te wijzigen.
Bij besluit van 21 december 1994, gericht aan Enskilda Gymnasiet, deelde de 
Nationale Onderwijsautoriteit mede dat de school niet voldeed aan de wettelijke 
vereisten voor erkenning als vrije school. Voorts vond het bestuursorgaan de 
vastgestelde schoolgeldregeling niet redelijk. De school werd in de gelegenheid 
gesteld de nodige maatregelen te treffen. Het administratief hooggerechtshof 
stelde vast dat in het bestuursrecht beroep in de regel slechts open staat tegen een 
eindbesluit. In casu was geen sprake van een eindbesluit, maar een voorberei- 
dingsbeslissing. De Nationale Onderwijsautoriteit had enkel voldaan aan de in de 
wet voorgeschreven communicatieplicht, door de school in de gelegenheid te 
stellen bepaalde maatregelen te treffen. Volgens het hooggerechtshof had de be­
slissing niet zodanige zelfstandige en directe gevolgen dat die vatbaar was voor 
beroep.
Een beslissing om de behandeling van het geschil aan een andere instantie 
over te laten, wordt gezien als een eindbesluit. In RA 2003, ref. 87 had de belas­
tingdienst in Lulea de behandeling van de zaak overgelaten aan de belasting­
dienst in Stockholm. Het provinciale bestuursgerecht en het administratieve ap­
pelgerecht waren van mening dat het een niet appellabel voorbereidingsbesluit 
betrof. Het administratief hooggerechtshof was het hiermee niet eens. Als een 
bestuursinstantie de behandeling van een zaak aan een andere instantie overlaat, 
is zijn bemoeienis met de zaak beëindigd. Dit brengt volgens het hooggerechtshof 
mee dat sprake is van een eindbesluit, vergelijkbaar met een niet-ontvankelijk 
verklaring. Aangezien het besluit nadelige gevolgen kan hebben voor degene die 
door het besluit getroffen wordt, staat tegen het besluit beroep open. Een terug­
verwijzing naar de instantie die het bestreden besluit heeft genomen is echter 
slechts voor beroep vatbaar, als de beslissing tevens overwegingen bevat die van
1298 Zie ook rA 1980 2:28.
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belang zijn voor de beoordeling van het geschil.1299 In RA 2005, ref. 83 had de 
Lansstyrelse een bouwzaak terugverwezen naar de byggnadsnamd (de commissie 
voor bouwzaken). Hierbij waren ook richtlijnen voor de toetsing van de bouw- 
aanvraag gegeven. Het besluit tot terugverwijzing was om die reden voor beroep
vatbaar.1300
18.4.6 Niet bindende uitlatingen e.a.
Voorbeelden van beslissingen die niet zodanige directe gevolgen hebben voor de 
betrokkene, dat de rechtsbescherming open is gesteld, zijn niet bindende uitlatin­
gen, adviezen en informatieverstrekking. Zo oordeelde het administratief hoog­
gerechtshof dat een beslissing tot verscherping van de aan de registratie van 
bestrijdingsmiddelen verbonden eisen een principebeslissing was, zonder directe 
rechtsgevolgen.1301 Immers, de beslissing moest gevolgd worden door afzonder­
lijke beslissingen betreffende de verschillende bestrijdingsmiddelen, die wel op 
rechtsgevolg zijn gericht.
Een bericht van het Luftfartsverk (Dienst luchtverkeer), inhoudende het voor­
nemen een verzoek om verlenging van een vliegbrevet wegens medische redenen 
af te wijzen of het bericht van de Socialstyrelse (Nationale Raad voor Gezondheid 
en Welzijn) dat, als aangevraagd, geen toestemming zal worden verleend om het 
beroep als arts uit te oefenen, zijn voorbeelden van voornemens zonder rechtsge­
volg die niet voor beroep vatbaar zijn.1302
De weigering om een informatieve mededeling te doen is evenmin voor be­
roep vatbaar. Een besluit van de regering van 30 januari 19921303 kan als voor­
beeld dienen. Een vennootschap had de Bankinspektionen (Bankinspectie) verzocht 
om zich uit te spreken over de wetmatigheid van een bepaalde procedure. Het 
orgaan weigerde hieraan gehoor te geven. Tegen dit besluit stond geen beroep 
open.
Interne beslissingen, zoals beslissingen over de interne bestuurlijke/ambtelijke 
organisatie, zijn in de regel evenmin voor beroep vatbaar. Een interne beslissing 
kan indirecte gevolgen hebben voor de burger. Zo kan de wijziging van de orga­
nisatie gevolgen hebben voor de reistijd van de burger, die gebruik wil maken 
van bepaalde overheidsdiensten. Dergelijke gevolgen zijn echter niet voldoende 
om beroep open te stellen. Dat de getroffen ambtenaar niet tegen het besluit in 
beroep kan gaan, hangt samen met de omstandigheid dat een ambtenaar gehou­
den is instructies van zijn meerdere uit te voeren. Een voorbeeld is het besluit van
1299 Voor de algemene bestuursgerechten is deze regeling neergelegd in § 34 lid 2 FPL. In 
FL ontbreekt een dergelijke bepaling, maar de regeling wordt geacht ook voor be­
stuursorganen te gelden.
1300 Zie ook RA  2006, ref. 9; r A 1990, not. 473.
1301 RA 1971, ref. 35.
1302 RA 1977, ref. 104 en r A 1990, ref. 100.
1303 Dnr Fi1991/1857.
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de regering van 13 december 2001.1304 Geoordeeld werd dat een douaneambte­
naar geen beroep kon instellen tegen een wijziging in de voorschriften inzake (het 
gebruik van) dienstwapens. De wijziging hield in dat de grensbewakers in de 
toekomst geen dienstwapens mochten dragen.
18.4.7 Het niet (tijdig) nemen van een besluit
In § 7 FL is bepaald dat zaken waarbij een individuele burger partij is, zo een­
voudig, snel en goedkoop behandeld worden als een zorgvuldige besluitvorming 
toelaat. Op grond van bepaalde bijzondere wetten, vooral op financieel gebied, is 
naar aanleiding van de EU-wetgeving beroep tegen het niet (tijdig) nemen van 
een besluit opengesteld.1305 De wetgever staat echter afwijzend tegenover een 
algemeen recht om in beroep te komen tegen niet tijdig beslissen.1306 Dit omdat 
volgens de wetgever niet voldoende duidelijk is of een trage besluitvorming een 
groot probleem is. En waar de besluitvorming lang duurt, is de reden hiervoor 
niet altijd duidelijk. Als de reden is gelegen in een hoge werkdruk binnen het 
betreffende bestuursorgaan, is het volgens de wetgever twijfelachtig of het open­
stellen van rechtsmiddelen tegen het niet (tijdig) beslissen het totale besluitvor­
mingsproces korter zal maken. Bovendien kan niet worden uitgesloten dat een 
dergelijke regeling ten koste zou gaan van een zorgvuldige besluitvorming. Daar 
komt bij dat het niet duidelijk is welke financiële gevolgen het openstellen van 
beroep tegen niet (tijdig) beslissen zou hebben.
Overigens is bij de Lag om förtursförklaring i domstol (wet inzake toestemming 
tot voorrangsbehandeling bij de rechterlijke macht), die op 1 januari 2010 in w er­
king is getreden, wel de mogelijkheid gecreëerd om bij het bevoegde gerecht een 
verzoek tot voorrangsbehandeling in te dienen. Voorwaarde voor verlening van 
voorrang is dat de behandeling van de zaak reeds onnodig vertraagd is. Bij de 
beoordeling spelen volgens § 2 van de wet vooral de volgende aspecten een rol:
- de complexiteit van de zaak;
- het gedrag van de partijen tijdens de procedure;
- hoe de zaak door de bestuursinstantie en de rechter is behandeld, en
- het belang van de zaak voor de indiener van het verzoek.
Op het verzoek wordt zo snel mogelijk een beslissing genomen. Tegen dit besluit 
staan geen rechtsmiddelen open (§ 2 lid 3 van de wet). Aangezien de regeling 
slechts van toepassing is als de besluitvorming reeds vertraagd is, aan de rechter 
veel vrijheid is gelaten bij het beslissen op het verzoek en er tegen de beslissing 
van de rechter geen rechtsmiddelen open staan, lijkt deze regeling mij niet ge­
schikt om het probleem van langdurige procedures op te lossen.
1304 Dnr. Fi2001/3228.
1305 Hellners & Malmqvist 2007, p. 265.
1306 Bet. 2001/02:KU24, p. 8.
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Ook is voorgesteld om in de RF het recht op een eerlijke behandeling binnen 
een redelijke termijn vast te leggen.1307 Echter, aangezien dezelfde eisen gelden op 
grond van artikel 6 EVRM, valt niet in te zien dat een dergelijke regeling tot snel­
lere besluitvorming zal leiden.
De burger rest de mogelijkheid een klacht in te dienen bij de parlementaire 
ombudsman -  de JO .1308 Als sprake is van schending van de redelijke termijn van 
artikel 6 EVRM bestaat daarnaast de mogelijkheid om bij de burgerlijke rechter of 
bij de Justitiekansler een vergoeding van de geleden schade te vorderen.1309
18.5 De beroepsinstantie
Bij förvaltningsbesvar staat, zoals gezegd, in beginsel beroep open bij de algemene 
bestuursrechter (§ 22a FL). Reeds eerder is op het subsidiaire karakter van deze 
bepaling gewezen. Als de bijzondere wetgeving een afwijkend beroepsorgaan 
aanwijst -  wat regelmatig het geval is -  gaat deze regeling voor (§ 3 lid 1 FL). Uit 
de FL zelf volgt dat de bestuursrechter nooit de beroepsinstantie is bij beroepen 
tegen 'normbesluiten', dat wil zeggen besluiten die gericht zijn tot een onbepaal­
de groep personen, van toepassing zijn in een onbepaald aantal gevallen en bin­
dend zijn voor de burger en de overheid.1310 In de meeste gevallen is de Lanssty- 
relse, de regering of een onafhankelijke klachtencommissie als beroepsorgaan 
aangewezen. Maar het kan ook zijn dat een andere rechter bevoegd wordt ver­
klaard kennis te nemen van het geschil. Als een bestuursorgaan als beroepsin­
stantie is aangewezen, staat soms ook tegen het besluit van dit orgaan beroep 
open bij een hiërarchisch hoger bestuursorgaan. In andere gevallen staat förvalt- 
ningsbesvar bij de algemene bestuursrechter open of is de nog te bespreken be- 
roepsvorm rattsprövning voorgeschreven. In weer andere gevallen volgt uit de 
wet dat tegen het besluit van de beroepsinstantie geen rechtsmiddelen open 
staan. Echter, waar een dergelijk verbod strijd oplevert met artikel 6 EVRM, be­
paalt, zoals gezegd, § 3 lid 2 FL dat de toegang tot de algemene bestuursrechter 
desondanks open staat.
Als de algemene bestuursrechter absoluut bevoegd is de zaak te behandelen, 
rijst de vraag welke van de provinciale bestuursgerechten relatief bevoegd is. Als 
hoofdregel geldt dat het gerecht binnen het arrondissement, waarvan het be­
stuursorgaan dat het besluit heeft genomen is gezeteld, bevoegd is het beroep te 
behandelen.1311 De regering kan voor bepaalde zaken een uitzondering maken op 
deze hoofdregel. Daarnaast kan worden besloten dat zaken die onderling ver-
1307 SOU 2008:125, p. 424.
1308 Dit ambt komt nader aan de orde in hfdst. 19 van dit boek.
1309 Over het ambt van Justitiekansler, zie hfdst. 19 van dit boek.
1310 § 22a jo § 20 lid 1 onder 5 FL. vergl. besluiten van algemene strekking en dus ruimer 
dan het Nederlandse begrip algemeen verbindende voorschriften.
1311 §14 LAFD.
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band vertonen, bij één gerecht worden behandeld. Dit is uitsluitend mogelijk als 
het niet onredelijk bezwarend is voor een van de betrokkenen.
18.6 De procedure en de uitspraakbevoegdheden
18.6.1 Het initiëren van de procedure
18.6.1.1 Algemeen
Beroep wordt ingesteld door indiening van een beroepschrift. Het beroep is ge­
richt aan de bevoegde beroepsinstantie, maar wordt ingediend bij de auteur van 
het besluit (art. § 23 FL en § 6a FPL). Deze regeling geeft de auteur van het besluit 
de mogelijkheid zijn besluit te heroverwegen, zodat de beroepsprocedure even­
tueel voorkomen kan worden.1312 De heroverweging vindt plaats voordat de 
ontvankelijkheid van het beroepschrift wordt gecontroleerd. Dit gebeurt, omdat 
aan de heroverweging door de auteur van het besluit geen rechtsmiddeltermijn is 
verbonden.1313 De heroverweging mag de beroepsprocedure niet noemenswaar­
dig vertragen en is dan ook summier. Uit de wetsgeschiedenis volgt dat in begin­
sel volstaan kan worden met het doorlezen van de stukken. Enkel als deze daar­
toe aanleiding geven, moet verder onderzoek worden verricht.1314 Een plicht tot 
wijziging bestaat alleen als het besluit evident onjuist is en de wijziging snel en 
op eenvoudige wijze plaats kan vinden (§ 27 FL).1315 Hierdoor kunnen onmisken­
baar onjuiste besluiten snel worden herzien. Verder geldt het verbod van reforma­
tio in peius.
Als in het kader van de heroverweging aan de bezwaren van de indiener 
wordt tegemoetgekomen, komt het beroep te vervallen (§ 28 FL). In andere geval­
len wordt de ontvankelijkheid van het beroep beoordeeld (§ 24 FL en § 6a FPL).
Het beroep heeft geen schorsende werking. Op grond van § 28 FPL en § 29 FL 
kan echter het beroepsorgaan -  op verzoek van een partij of ambtshalve -  bepalen 
dat directe uitvoering van het besluit ongeoorloofd is. Uit § 28 FPL volgt tevens 
dat de mogelijkheid bestaat om -  in afwachting van het eindoordeel -  een voor­
lopige voorziening te treffen. Een dergelijke bepaling is niet terug te vinden in de 
FL. Dit houdt in dat waar het beroepsorgaan een bestuursorgaan is, er in beginsel 
geen mogelijkheid is tot het treffen van een voorlopige voorziening. Op grond 
van bepalingen in de bijzondere wetgeving bezitten bestuursorganen in veel 
gevallen echter eenzelfde bevoegdheid.
1312 Prop. 1985/1986:80, p. 41.
1313 Strömberg 2003, p. 204.
1314 Prop. 1985/1986:80, p.78.
1315 In andere gevallen bestaat overigens wel een wijzigingsbevoegdheid.
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18.6.1.2 Beroep bij de bestuursrechter
Voor beroep bij de bestuursrechter volgen de eisen die gesteld worden aan het 
beroepschrift uit §§ 3 en 4 FPL. Voor het beroepschrift gelden geen strenge eisen. 
Beroep bij de bestuursrechter is in de plaats gekomen van (administratief) beroep 
bij een hoger bestuursorgaan. Het was vooral een verandering van organisatori­
sche aard. Het is niet de bedoeling van de wetgever geweest om de positie van de 
indiener van het beroepschrift te verzwakken. De eisen gesteld aan het beroep­
schrift zijn daarom niet veel strikter dan de eisen die gelden als het beroepsor­
gaan een bestuursorgaan is. Aangezien de rechter de eisen niet strikt handhaaft, 
is in de praktijk nauwelijks sprake van een verschil.1316
Het beroep wordt schriftelijk ingediend en is ondertekend door de indiener. 
Een beroep kan dus in beginsel niet mondeling aanhangig worden gemaakt.1317 In 
de literatuur wordt echter niet uitgesloten dat beroep in noodgevallen telefonisch 
ingesteld kan worden, mits het door medewerkers van het gerecht op schrift 
wordt gesteld.1318 Aan het schriftelijkheidsvereiste is voldaan als het beroep per 
telegram,1319 per telex,1320 of per fax1321 is ingediend. Of men ook per e-mail in be­
roep kan komen, is onduidelijk. Als het gerecht deze communicatiemogelijkheid 
open heeft gesteld, is indiening per e-mail waarschijnlijk mogelijk.1322
Verder bevat het beroepschrift ten minste de volgende informatie over de in­
diener:
- zijn beroep;
- zijn persoonsnummer (verg. burger service nummer) of organisatienummer;
- zijn thuisadres en telefoonnummer privé;
- zijn zakelijke adres en telefoonnummer;
- eventueel aanvullende informatie die nodig is om met hem in contact te ko­
men.
Ook de gegevens van een eventuele gemachtigde moeten worden vermeld. In­
dien bekend, moet in het beroepschrift ook de naam, het adres, het telefoonnum­
mer, het beroep, de werkgever en informatie over een eventuele gemachtigde van 
de tegenpartij worden opgenomen.
Het beroepschrift bevat verder een omschrijving van de vordering en de 
gronden van het beroep. Aangezien in bestuursrechtelijke procedures slechts zel­
den gebruik wordt gemaakt van professionele procesvertegenwoordiging, wor­
den hier geen strenge eisen aan gesteld. De juridische argumenten mogen later 
aangevoerd worden. Vaak wordt gebruik gemaakt van formulieren, die aangeven
1316 Bragd0-Ellenes 2009, p. 224.
1317 K 75, 2:7
1318 Wennergren 2001, p. 98.
1319 Dit volgt uit § 44 FPL.
1320 RA 1980, ref. 2:52.
1321 RA 1991, ref. 90.
1322 Wennergren 2001, p. 99.
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welke informatie van belang kan zijn voor de behandeling van het beroep.1323 In 
procedures, waarin procesverlof is vereist, moet ook worden aangegeven w aar­
om verlof moet worden verleend. Het bestreden besluit moet in het beroepschrift 
aangeduid zijn, maar het is niet verplicht om een afschrift ervan mee te sturen. 
Daarnaast moet de indiener, voor zover mogelijk, de aan te voeren bewijzen 
noemen alsmede welke gronden hij hiermee beoogt te staven.
Als het beroepschrift zulke gebreken vertoont dat het niet ten grondslag kan 
worden gelegd aan een behandeling van de zaak, dan wordt de indiener in de 
gelegenheid gesteld binnen een bepaalde termijn het verzuim te herstellen (§ 5 
FPL). Blijvend verzuim leidt tot niet-ontvankelijkheid. De indiener moet uitdruk­
kelijk worden gewezen op de gevolgen van blijvend verzuim.1324
18.6.1.3 Beroep bij een bestuursorgaan
Als de beroepsinstantie een bestuursorgaan is, dan zijn de eisen die aan het be­
roepschrift worden gesteld formeel soepeler dan bij de rechter. Zoals gezegd is -  
gelet op de soepele opstelling van de bestuursrechter -  in de praktijk nauwelijks 
sprake van verschil. In § 23 FL is bepaald dat het beroep schriftelijk wordt inge­
diend en een omschrijving van het bestreden besluit en de gewenste wijziging 
hiervan moet bevatten. Hieraan worden geen strenge eisen gesteld. De wetgever 
acht het voldoende dat de vordering uit een redelijke en welwillende interpreta­
tie van het beroepschrift valt af te leiden.1325 En de vordering mag later in de pro­
cedure worden gepreciseerd of aangepast.1326 In lijn hiermee wordt in de juris­
prudentie al snel aangenomen dat met een schrijven beoogd is beroep in te stel­
len. Zo is in de jurisprudentie een aantekening op een ontvangstbewijs aange­
merkt als beroep tegen het besluit waarop het ontvangstbewijs betrekking had.1327 
De gevolgen van een gebrekkig beroepschrift, worden niet in de FL genoemd. In 
de jurisprudentie is aangenomen dat de in paragraaf 18.6.1.2 besproken § 5 FPL 
analoog toepassing vindt.1328
18.6.2 De beroepstermijn
De beroepstermijn bedraagt zowel bij beroep bij de rechter als bij beroep bij een 
bestuursorgaan in beginsel drie weken (§ 23 FL en § 6a FPL). Eindigt de termijn 
op een zaterdag, zondag of een algemeen erkende feestdag, dan wordt de termijn
1323 Wennergren 2001, p. 102.
1324 RA  1982, not. Bb 143; RA 1985, ref. 2:17.
1325 Prop. 1985/1986:80, p. 73.
1326 Hellners & Malmqvist 2007, p. 310. Zie ook RK 78, 1:13.
1327 RA  2002, ref. 29.
1328 RA  1996, ref. 89.
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verlengd tot de eerstvolgende 'gewone' werkdag.1329 Bijzondere wetten kunnen 
afwijkende beroepstermijnen voorschrijven.1330
De termijn begint te lopen op de dag na de dag dat de betrokkene of zijn ge­
machtigde kennis nam of had kunnen nemen van het besluit (§ 23 FL en § 6a 
FPL). Bepalend is wanneer de betrokkene feitelijk kennis heeft genomen of kun­
nen nemen van de inhoud van het besluit.1331 In de meeste gevallen correspon­
deert dit tijdstip met de formele bekendmaking van het besluit. Algemeen ver­
bindende voorschriften worden doorgaans bekendgemaakt in een lokale krant. 
De inhoud van besluiten, houdende uitoefening van openbaar gezag jegens een 
individu (vgl. beschikking), wordt aan de direct belanghebbende(n) medegedeeld 
(§ 21 lid 1 FL). Hierbij wordt aangegeven welk rechtsmiddel tegen het besluit 
openstaat. Het bestuursorgaan bepaalt zelf of de mededeling mondeling, per ge­
wone brief, per aangetekende brief of op andere wijze geschiedt. De betrokkene 
kan echter eisen dat de mededeling schriftelijk gebeurt (§ 21 lid 3 FL). Om bewijs­
redenen worden (onder meer) belastende besluiten in de praktijk per aangete­
kende brief verstuurd.1332
De kennisneming valt echter niet in alle gevallen samen met de formele be­
kendmaking. In RA 1996, ref. 4 nam  de betrokkene kennis van een besluit door 
lezing van notulen, waarin de inhoud van het besluit was weergegeven. Het is 
echter niet voldoende dat iemand (via derden) feitelijk op de hoogte wordt ge­
steld van de strekking van het besluit.1333 Zo had de grondeigenaar, die door een 
schrijven van de voorzitter van een bestuursorgaan feitelijk op de hoogte was 
gebracht van een verleende bouwvergunning, geen kennis genomen van het 
besluit in de zin van § 21 FL.1334 In een geval waar de betrokkene door de voorzit­
ter van een jachtvereniging mondeling op de hoogte was gebracht van een aantal 
besluiten, werd hij wél geacht van de besluiten kennis te hebben genomen. Hier­
bij werd van belang geacht dat het om eenvoudige besluiten ging.1335
In de jurisprudentie is regelmatig aan de orde geweest dat iemand anders dan 
de geadresseerde namens hem een aangetekende brief in ontvangst heeft geno­
men. Als deze persoon in het bezit was van een volmacht om de brief in ont­
vangst te nemen, wordt de geadresseerde geacht op dat moment hiervan kennis 
te hebben genomen.1336
1329 De regels hieromtrent zijn te vinden in Lag om beräkning av lagstadgad tid.
133G Zo wordt in § 15:6, aanhef en onder 4. Vallag (de Kieswet) een termijn van 1G dagen 
voorgeschreven. § 20:13 Lag om allmän fórsakring (ziekteverzekeringswet), stelt een 
termijn van 2 maanden. En § 6:3 Taxeringslag (belastingswet) hanteert een termijn van 
5 jaar.
1331 Prop. 1971:30, p. 417.
1332 Hellners & Malmqvist 2GG7, p. 254.
1333 RÄ 1929, ref. 59; RÄ 197G, C229 en RÄ 1973, C35.
1334 RÄ 1968, ref. 3.
1335 RÄ 199G, ref. 27.
1336 RÄ 1976, ref. 32.
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Als de auteur van het besluit van mening is dat het beroep niet tijdig is inge­
diend, blijft het bestreden besluit in stand (§ 6a lid 2 en § 24 lid 1 FL). Dit uit­
gangspunt kent de volgende uitzonderingen (§ 6a lid3 en § 24 lid 2 en 3 FL). Het 
beroep wordt alsnog in behandeling genomen als de termijnoverschrijding ver­
oorzaakt is door een foutieve rechtsmiddelclausule. De uitzondering omvat niet 
de gevallen dat het besluit überhaupt geen rechtsmiddelclausule bevat. Het be­
roep wordt ook in behandeling genomen als het tijdig bij de beroepsinstantie -  in 
plaats van bij de auteur van het besluit -  is binnengekomen. De auteur van het 
besluit heeft geen mogelijkheid om rekening te houden met andere vormen van 
verschoonbare termijnoverschrijding. Wél kan de betrokkene bij de rechter een 
verzoek indienen om de gevolgen van termijnoverschrijding ongedaan te ma- 
ken.1337 Als het besluit geen rechtsmiddelclausule bevat, wordt een dergelijk ver­
zoek gehonoreerd.1338
Het beroep moet binnen de termijn door het bestuursorgaan zijn ontvangen 
(§ 10 FL). De bewijslast ligt bij de indiener van het beroepschrift. Zo draagt de 
indiener in beginsel het risico als er iets mis gaat bij het verzenden van een fax. In 
RA 1991, ref. 90 werd een rapport van het faxapparaat van de verzender niet als 
voldoende bewijs aangemerkt voor tijdige indiening van een beroepschrift. In RA 
1980, 2:52 was duidelijk dat een telexbericht 46 seconden na het einde van de 
beroepstermijn geheel was uitgeschreven. Het administratieve hooggerechtshof 
vond het aannemelijk dat binnen de beroepstermijn een voldoende deel van het 
bericht was uitgeschreven, om het beroep als tijdig aan te merken.
Bij twijfel over wanneer een schrijven is ontvangen, bevat § 10 lid 2 FL een 
aanvullende bewijsregel. Wanneer kan worden aangenomen dat een schrijven op 
een bepaalde dag op het huis- of postadres van het bestuursorgaan aanwezig 
was, wordt het schrijven geacht op die dag ontvangen te zijn, als een bevoegde 
medewerker het schrijven op de eerste daarop volgende werkdag in handen 
krijgt. Deze regel vindt vooral toepassing als een schrijven na werktijd in de brie­
venbus van het bestuursorgaan is gedeponeerd.
Tegen een besluit tot niet-ontvankelijkheidsverklaring wegens termijnover­
schrijding staat beroep -  maar geen hoger beroep -  open (§33 FPL en §30 FL).
1337 Zie hoofdst. 11 RF, § 8 Lag om allmanna förvaltningsdomstolar en § 37c FPL.
1338 RA  1973, ref. 59 en RA 1992, ref. 33. In RA 1976, ref. 32 was niet aannemelijk dat de 
brief in ontvangst was genomen door iemand volmacht had.
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18.6.3 De behandeling door het beroepsorgaan
18.6.3.1 Algemeen
Als het beroep tijdig is ingediend, wordt de zaak naar de beroepsinstantie door­
gestuurd (§ 25 FL en § 6a FPL). De wet bevat daarvoor geen termijn, maar aange­
nomen wordt dat dit in beginsel binnen één week moet gebeuren.1339
De beroepsinstantie onderzoekt ex officio of het beroep tot de juiste instantie is 
gericht, of het besluit voor beroep vatbaar is, of de indiener beroepsgerechtigd is 
en of het beroepschrift volledig is. Is de beroepsinstantie niet bevoegd de zaak te 
behandelen, dan wordt het beroep doorgestuurd naar de juiste beroepsinstantie. 
Als het besluit niet voor beroep vatbaar is of de indiener niet beroepsgerechtigd 
is, wordt het beroep niet-ontvankelijk verklaard. Is het beroepschrift niet volle­
dig, dan wordt de indiener in de gelegenheid gesteld de gebreken te herstellen 
(§ 5 FPL). Zoals eerder gezegd, leidt blijvend verzuim tot niet-ontvankelijkheid.
De verantwoordelijkheid voor een zorgvuldige voorbereiding ligt in aanvang 
bij de beroepsinstantie. Voor de bestuursrechter is dit uitgangspunt uitdrukkelijk 
neergelegd in § 8 FPL. De FL bevat geen vergelijkbare bepaling. Dit uitgangspunt
-  dat wordt aangeduid met de term officialprincipen -  is echter aan te merken als 
een ongeschreven rechtsbeginsel, dat ook van toepassing is in gevallen waarin de 
beroepsinstantie een bestuursorgaan is.1340 Het beginsel houdt in dat de beroeps­
instantie verantwoordelijk is voor het vergaren van de nodige kennis over de 
relevante feiten. De onderzoeksplicht van de beroepsinstantie kent echter beper­
kingen. Zo is het proces bij de bestuursrechter in beginsel een proces tussen twee 
partijen, die primair verantwoordelijk zijn voor de onderbouwing van de feiten. 
De rol van de bestuursrechter is meestal beperkt tot het stellen van een termijn, 
waarbinnen de partijen nadere informatie moeten indienen. Ook kunnen stukken 
worden opgevraagd bij andere instanties, of kan een deskundige of een adviseur 
worden ingeschakeld. Een onderzoek ter plaatse behoort ook tot de mogelijkhe­
den (voor de bestuursrechter volgt deze bevoegdheid uit § 23 FPL). Hoe ver de 
onderzoeksplicht reikt, is afhankelijk van de aard van de zaak, de partijen en of 
deze al dan niet door een advocaat worden bijgestaan.1341
Ook als de beroepsinstantie een hoger bestuursorgaan is, kan de indiener van 
het beroepschrift verzocht worden binnen een bepaalde termijn nadere informa­
tie te verstrekken. In veel gevallen vergaart de beroepsinstantie ook zelf inform a­
tie, bijvoorbeeld bij een ander bestuursorgaan.
1339 Hellners & Malmqvist 2007, p. 329. Deze termijn lijkt te worden gebaseerd op uitla­
tingen van de ombudsman. Zie de uitlating van de ombudsman in JO  2001/02, p. 359.
1340 Strömberg 2003, p. 101. Dit beginsel is ook bekend uit het Duitse proces (de leer van 
de Untersuchungsgrundsatz), zie Schlössels in VAR-reeks 142, p. 74 e.v.
1341 Bragd0-Ellenes 2009, p. 222.
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18.6.3.2 De procedure bij de rechter nader beschouwd
De procedure bij de bestuursrechter is in beginsel schriftelijk (§ 9 FPL). De reden 
is dat een schriftelijke procedure sneller, eenvoudiger en goedkoper is dan een 
mondelinge.1342
Het beroepschrift wordt aan de wederpartij gestuurd, met het verzoek om 
binnen een bepaalde termijn hierop te reageren (§ 10 FPL). De rechter heeft ten 
aanzien van de partijen een verstrekkende informatieplicht. De achterliggende 
gedachte is dat de burger zijn belangen zonder bijstand van een advocaat moet 
kunnen behartigen.1343 De medewerkers en rechters bij het gerecht verlenen daar­
om -  waar nodig -  bijstand bij het opstellen van processtukken. Om te voorko­
men dat de onpartijdigheid van het gerecht in gevaar komt, mag een rechter die 
hierbij betrokken is, niet in dezelfde zaak rechtspreken. Van het contact tussen de 
rechtbank en de partij wordt meestal een notitie gemaakt, die onderdeel uitmaakt 
van het dossier en aan de wederpartij wordt gestuurd.1344
Doorzending van het beroepschrift aan de wederpartij kan in bepaalde geval­
len achterwege blijven. Ten eerste is doorzending niet verplicht als het beroep 
kennelijk ongegrond is. Ten tweede kan doorzending van het beroepschrift ach­
terwege blijven, als het evident onnodig is. Aan dit criterium is niet snel voldaan. 
Niet is voldoende dat de partij reeds op de hoogte is van de inhoud van het be­
roepschrift. Daarnaast is vereist dat het evident onnodig is de partij er op te w ij­
zen dat hij binnen een bepaalde termijn op het beroepschrift kan reageren.1345 
Daarnaast is doorzending niet verplicht, als dit de uitvoering van het besluit zou 
bemoeilijken. Hierbij moet worden gedacht aan gevallen, waarbij het besluit enig 
verrassingseffect moet hebben, zoals bij beslaglegging of bij een inspectie.1346 
Beperkingen van de doorzendingsplicht kunnen ook bestaan op grond van de 
Sekretesslag (vgl. W et openbaarheid van bestuur).1347 Op grond hiervan kan de 
verstrekking van informatie onder andere achterwege blijven voor zover deze de 
veiligheid van Staat in gevaar brengt of de informatie persoonsgegevens bevat, 
zoals informatie over iemands gezondheidstoestand.
De wederpartij moet in zijn reactie aangeven of de vordering wordt bestreden 
en zo ja, dan kan hij de redenen en bewijzen aandragen, die hij ter motivering van 
zijn standpunt wil aanvoeren (§ 11 FPL). De reactie wordt aan de indiener van het
1342 Wennergren 2001, p. 159.
1343 Bragd0-Ellenes 2009, p. 226.
1344 Bragd0-Ellenes 2009, p. 226, met verdere verwijzingen.
1345 JO  1975/76, p. 227.
1346 Hierbij moet worden opgemerkt dat de reikwijdte van § 10 niet beperkt is tot be­
roepszaken, maar ook geldt voor toezending van verzoekschriften, waar de toestem­
ming van de rechter noodzakelijk is om een bepaalde handeling te verrichten. De 
derde uitzonderingsgrond lijkt mij vooral in deze gevallen van belang. In zaken waar 
reeds een primair besluit is genomen, zal immers geen sprake meer zijn van een 'ver­
rassingseffect'.
1347 Dit volgt uit § 19 FPL.
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beroepschrift doorgestuurd en deze wordt in de gelegenheid gesteld hierop te 
reageren (§ 12 FPL). Hiervan kan worden afgezien als de rechtbank doorsturing 
onnodig acht. Dit zal vooral het geval zijn als de wederpartij de vordering erkent 
en het beroep daarom kennelijk gegrond is of als hij de vordering zonder nadere 
motivering afwijst. Het kan ook zijn dat de reactie geen informatie bevat die van 
belang is voor de beoordeling van de zaak. Als niet kan worden uitgesloten dat 
de indiener van het beroepschrift belang heeft bij kennisneming van hetgeen de 
wederpartij heeft aangevoerd, moet de reactie desondanks aan hem  worden 
doorgestuurd.1348
Daarnaast hebben de partijen recht op inzage in andere documenten die be­
trekking hebben op de zaak (§ 43 FPL). Het recht op inzage wordt beperkt door 
een aantal bepalingen in de Sekretesslag, die algemene regels omtrent de open­
baarheid van het bestuur bevat. De wetgever heeft zich hierbij op het standpunt 
gesteld dat het recht van een partij op inzage in stukken die van belang zijn voor 
de beoordeling van de zaak voorop staat.1349 In het kader hiervan is § 18 FLP van 
belang. Deze bepaalt dat de beroepsinstantie de partijen op de hoogte stelt van de 
stukken, die in de loop van de procedure in het geding worden gebracht, en hen 
in de gelegenheid stelt hierop te reageren. Te denken is aan deskundigenrappor­
ten, telefoon- of gespreksnotities en andere stukken die hetzij door de rechter zijn 
opgevraagd, hetzij door een van de partijen zijn ingediend ter nadere onderbou­
wing van hun standpunten. De informatie kan mondeling of schriftelijk worden 
doorgegeven. De informatieverstrekking kan echter om dezelfde redenen als 
genoemd in § 10 FPL achterwege blijven.1350
Als hoofdregel doet de rechter op grond van de uitgewisselde schriftelijke 
stukken uitspraak. Bij elke samenkomst van het gerecht worden meerdere zaken 
behandeld. Eventuele lekenrechters krijgen vóór de behandeling van de zaak de 
gedingstukken en de concept-uitspraak toegestuurd. De behandeling vangt aan 
met een rapportage door de behandelende rechter, gevolgd door een bespreking 
van de zaak met de overige (leken)rechters.1351 Het eindoordeel wordt meestal 
bepaald bij acclamatie -  dat wil zeggen een korte bevestiging van het oordeel van 
de voorzitter. Sporadisch komt het voor dat een rechter zijn goedkeuring ont­
houdt. In dat geval wordt bij meerderheid van stemmen besloten. Bij een gelijk 
aantal stemmen telt de stem van de voorzitter dubbel.1352
De wet opent de mogelijkheid van een mondelinge behandeling, als dit in het 
belang is van het onderzoek of de voortgang van de zaak (§ 9 lid 1 FPL). Te den­
ken is aan het geval zijn als partij moeite heeft zich schriftelijk uit te drukken of
1348 Wennergren 2001, p. 183.
1349 Prop. 1979/1980:2, del A, p. 332.
1350 De uitzondering moet met terughoudendheid worden toegepast, zo blijkt onder an­
dere uit RA 1987, not. 433.
1351 Bragd0-Ellenes 2009, p. 228.
1352 Bij de provinciale bestuursgerechten worden de zaken als uitgangspunt behandeld 
door één rechter en drie leken. Zie par. 17.4.1.1.
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dat er behoefte is aan het horen van partijen, getuigen of deskundigen. De be­
handeling is bedoeld als een aanvulling op de schriftelijke stukken en heeft voor­
al tot doel om opheldering te verschaffen over onduidelijke punten. De behande­
ling kan zich dan ook uitdrukkelijk tot bepaalde onderdelen van het geschil be­
perken. De mondelinge behandeling kan ook in een vroeg stadium van het on­
derzoek plaatsvinden. Bijvoorbeeld om duidelijkheid te verkrijgen over de stand­
punten van partijen (een soort 'regiezitting'). In andere gevallen ziet de monde­
linge behandeling op een aanvulling van de bewijslevering, bijvoorbeeld door het 
horen van getuigen of deskundigen. Het schriftelijke onderzoek kan plaatsvinden 
voorafgaand en/of na de mondelinge behandeling.1353
Ook een van de partijen kan om een mondelinge behandeling verzoeken (§ 9 
lid 2 FPL).1354 Dit verzoek kan enkel in bijzondere omstandigheden worden afge­
wezen en schijnt in de praktijk meestal te worden gehonoreerd.1355 De wetgever 
veronderstelde dat het verzoek alleen wordt afgewezen als het gerecht ervan 
overtuigd is dat een mondelinge behandeling overbodig is en bijzondere om­
standigheden zich tegen een mondelinge behandeling verzetten.
Bij de beoordeling speelt de reeds beschikbare schriftelijke informatie een gro­
te rol, maar ook andere factoren zijn volgens de parlementaire geschiedenis van 
belang. Te denken is aan de vraag of de zaak van groot belang is voor de partijen 
en of een mondelinge behandeling kan bijdragen aan acceptatie van de uitkomst 
in de zaak.1356 In RA 1987, not. 313 was in een bijstandszaak een verzoek om 
mondelinge behandeling afgewezen, omdat deze -  gelet op de aard van de zaak 
en de reeds beschikbare informatie -  overbodig werd geacht. Het administratief 
gerechtshof was echter van mening dat het verzoek ten onrechte was afgewezen, 
omdat een mondelinge behandeling had kunnen bijdragen aan de opheldering 
van bepaalde tegenstrijdigheden in de stukken. De zaak werd terugverwezen 
naar het administratief appelgerecht voor mondelinge behandeling. In RA 1989, 
not. 47 kwam het administratief hooggerechtshof tot een vergelijkbaar oordeel. In 
deze zaak was een verzoek tot wijziging van een achternaam afgewezen. Het 
hooggerechtshof vond het aannemelijk dat een mondelinge behandeling een 
betere grondslag zou kunnen bieden voor de beoordeling van de zaak. In deze 
zaak lijkt van belang dat eiser en de door hem  opgegeven getuigen -  die van 
Turkse afkomst waren -  wegens taalproblemen wellicht minder goed in staat 
waren zich schriftelijk uit te drukken.1357 Dat de zaak van gering belang is en/of 
dat de kosten van een mondelinge behandeling onevenredig groot zijn gelet op
1353 Prop. 1971:30, p. 535-537, Prop. 1976/1977:96, p. 36-37.
1354 Dit geldt enkel bij behandeling bij het provinciale bestuursgerecht en het administra­
tief appelgerecht en niet bij de behandeling bij het administratief hooggerechtshof.
1355 Strömberg 2003, p. 206.
1356 Prop. 1971:30 Deel 2, p. 537. Zie in dit verband RÄ 2002, ref. 23. In deze zaak oordeelt 
het administratief gerechthof -  onder verwijzing naar de wetsgeschiedenis -  dat een 
mondelinge behandeling had moeten plaatsvinden.
1357 Zie ook RÄ 1988, ref. 47 en RÄ  1990, not. 183 en RÄ 2002, ref. 23.
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het (financiële) belang van de zaak, kan volgens de wetgever reden zijn om een 
verzoek af te wijzen.1358
Gemiddeld vindt in 15% van de zaken die bij het provinciale bestuursgerecht 
worden behandeld een mondelinge behandeling plaats.1359
De partijen worden uitgenodigd voor de mondelinge behandeling (§ 14 FPL). 
De mogelijkheid bestaat om zich te laten vertegenwoordigen of bijstaan door een 
gemachtigde. Als het gerecht de aanwezigheid van de partij zelf wenselijk acht, 
wordt de partij verzocht in persoon te verschijnen. Hij is dan verplicht om aan­
wezig te zijn. Afwezigheid kan leiden tot het opleggen van een boete (§ 14 FPL). 
Ook kan worden besloten dat de afwezigheid niet in de weg staat aan een verde­
re behandeling en beoordeling van de zaak.1360
De nadere procedure bij de mondelinge behandeling is niet in de wet gere­
geld, maar aan de rechter overgelaten. Normaal gesproken duurt de behandeling 
een paar uur.1361 De behandeling is informeel en flexibel en de partijen en de 
rechter zitten aan dezelfde tafel.1362 Van de behandeling worden notulen opge­
m aakt (§ 17 FPL). Op de mondelinge behandeling zijn de civielrechtelijke proce­
dureregels -  zoals neergelegd in de RB -  deels van overeenkomstige toepassing 
verklaard (§ 16 FPL). Hieruit volgt onder andere dat de mondelinge behandeling 
als hoofdregel openbaar is (§ 5:1 RB).
18.6.3.3 De beroepsprocedure bij een bestuursorgaan nader beschouwd 
Ook als de beroepsinstantie een bestuursorgaan is, verloopt de behandeling in 
beginsel schriftelijk. Een verzoek van de betrokkene om het beroep mondeling 
toe te lichten wordt gehonoreerd, voor zover de voortgang van de zaak zich hier 
niet tegen verzet (§ 14 lid 1 FL). Deze beperking moet niet strikt worden opgevat, 
maar beoogt te voorkomen dat omvangrijke, gedetailleerde en complexe inform a­
tie mondeling naar voren wordt gebracht.1363 Het onderhoud kan per telefoon of 
tijdens een gesprek plaatsvinden. Het gaat niet om een hoorplicht, maar een recht
1358 Prop. 1971:30, p. 537. RA 1996, ref. 80 geeft een voorbeeld van een zaak, waar het 
verzoek volgens het administratief hooggerechtshof terecht was afgewezen, omdat de 
stukken voldoende grondslag boden voor een beoordeling van het geschil. Ik merk 
hierbij op dat het geschil -  dat de begrafenis van een kind betrof -  van groot emotio­
neel belang was voor de partijen. Dit was voor het hooggerechtshof kennelijk niet van 
doorslaggevend belang. Zie ook RA 1997, ref. 62. In deze zaak stelt het administratief 
hooggerechtshof uitdrukkelijk vast dat de zaak van groot belang is voor de betrokke­
ne, maar wordt gelet op de aanwezige schriftelijke stukken, een mondelinge behande­
ling overbodig geacht.
1359 Bragd0-Ellenes 2009, p. 230.
1360 Voor het bestuursorgaan volgt hetzelfde uit § 14.
1361 Bragd0-Ellenes 2009, p. 231.
1362 Bragd0 2005, p. 79 en Bragd0-Ellenes 2009, p. 231. Uit eigen observaties is haar geble­
ken dat het niet ongebruikelijk is dat partijen zich direct tot elkaar wenden met vra­
gen.
1363 Hellners & Malmqvist 2007, p. 162.
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om (op eigen initatief) informatie op informele wijze mondeling door te geven. 
De partij kan niet eisen dat zijn zaak tijdens een formeel gesprek of hoorzitting 
wordt besproken.1364 De partij heeft in de regel evenmin het recht om aanwezig te 
zijn tijdens de vergaderingen van de beroepsinstantie. Overigens kan de bijzon­
dere wetgeving de betrokkene op dit punt verdergaande rechten geven.1365
Als de betrokkene hierom geen verzoek heeft gedaan, is het aan het bestuurs­
orgaan te bepalen of mondeling onderhoud plaats zal vinden (§ 14 lid 1 FL). Bij 
de afweging moet het belang van betrokkene hierbij voorop staan. Ook hier is aan 
het bestuursorgaan overgelaten om de wijze van mondeling onderhoud te bepa­
len. Het orgaan kan er bijvoorbeeld voor kiezen om telefonisch contact met de 
indiener op te nemen.1366 In de praktijk schijnt vaak informeel contact tussen de 
betrokkene en het bestuursorgaan plaats te vinden.1367 Van een mondeling onder­
houd moet steeds een verslag of notitie worden gemaakt. Als het bestreden be­
sluit een beschikking is, volgt dit uit § 15 FL.
De FL bevat geen regels over de uitwisseling van schriftelijke stukken in de 
beroepsfase. Dit heeft te maken met de omstandigheid dat het orgaan dat het 
besluit in primo heeft genomen -  in tegenstelling tot bij beroep bij de rechter -  
niet als partij wordt gezien in de beroepsprocedure bij een hoger bestuursorgaan. 
W at betreft het recht op toezending én inzage in stukken die betrekking hebben 
op de zaak, bevat de FL in § 16 en § 17 eenzelfde regeling als de in paragraaf
18.6.3.2 besproken § 43 en § 18 FPL. Kortheidshalve wordt daarnaar verwezen. 
Hier wordt volstaan met de opmerking dat de FL meer uitzonderingen kent op 
de plicht op informatieverstrekking dan de FPL. Informatieverstrekking kan ook 
achterwege blijven als de te nemen beslissing voor de partij gunstig is of als de 
informatie van geen betekenis is. Informatie die nadelig is voor de betrokkene, 
maar evident onjuist of misleidend is, hoeft op grond hiervan niet verstrekt te 
worden.1368 Ook kan de verstrekking van informatie achterwege worden gelaten 
als het nemen van het besluit niet kan worden afgewacht, bijvoorbeeld omdat 
gezondheidskwesties of milieubelangen in het geding zijn.
1364 Hellners & Malmqvist 2007, p. 164.
1365 Zie bijvoorbeeld § 9:11 Socialtjanstelag. De betrokkene heeft op het gebied van sociale 
zekerheid in bepaalde gevallen het recht om aanwezig te zijn tijdens de vergadering 
van het besluitnemende orgaan.
1366 Prop. 1985/1986:80, p. 65.
1367 Strömberg 2003, p. 105.
1368 Hellners & Malmqvist, 2007, p. 201. Zie uitlating van JO in FT 1997, p. 60. In een 
vreemdelingenzaak, hoefde geen informatie over strafvervolging -  die reeds bij de 
vreemdeling bekend was -  aan hem te worden verstrekt. In RA 1992, ref. 20 was op 
grond van informatie uit een niet openbaar register ten grondslag gelegd aan het be­
sluit. Het administratief hooggerechtshof was dan ook van oordeel dat het bestuurs­
orgaan niet tot de conclusie had mogen komen dat de verstrekking van deze informa­
tie onnodig was.
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De buitengrenzen van het geding worden in eerste instantie bepaald door het 
bestreden besluit. Daarnaast geldt dat de omvang van het geding door de partijen 
kan worden beperkt.
Als het beroepsorgaan een bestuursorgaan is, volgt dit impliciet uit § 23 FL, 
waarin staat dat de indiener van het beroepschrift moet aangeven welke verande­
ringen in het besluit hij vordert.
Voor de bestuursrechter is het uitgangspunt dat de omvang van het geding -  
binnen de grenzen van het bestreden besluit -  door de partijen kan worden be­
perkt wettelijk verankerd in § 29 en § 30 FPL . Paragraaf 29, eerste volzin bepaalt 
expliciet dat het gerecht als hoofdregel niet bevoegd is buiten de vordering van 
de indiener van het beroepschrift te treden. De vordering moet binnen de be­
roepstermijn zijn ingesteld, maar mag daarna wel nader worden gepreciseerd.1369 
Een bijkomend beperkend element is dat het niet is toegestaan om in de achter­
eenvolgende stadia van de rechtsgang nieuwe vorderingen in te stellen. Het be­
roep is dus in beginsel beperkt tot de vordering of vorderingen die in eerdere 
stadia van de rechtsgang -  waaronder de primaire besluitvormingsfase -  naar 
voren zijn gebracht.1370 Dit houdt in dat de vordering in beroep in beginsel niet 
verder mag strekken dan vorderingen die in eerdere stadia onderwerp zijn ge­
weest van de rechtsgang. Volgens de parlementaire geschiedenis is dit uitgangs­
punt onder bepaalde omstandigheden te formalistisch. Te denken is aan het geval 
dat er sprake is van nieuwe omstandigheden die aanleiding geven tot een w ijzi­
ging van de vordering. Als het bestuursorgaan zich hiertegen niet verzet en geen 
uitgebreide onderzoeksactiviteiten noodzakelijk zijn, kan de wijziging worden 
toegestaan.1371
Een vordering is niet altijd nauwkeurig geformuleerd. Bij de interpretatie van 
wat de betrokkene heeft aangevoerd, zal de rechter zich normaal gesproken w el­
willend opstellen. Vaak kan het beroep zo worden geïnterpreteerd, dat wat op 
een gewijzigde vordering lijkt, wordt geacht onderdeel te zijn geweest van het 
geschil in eerdere stadia. De Zweedse bestuursrechter is in de loop der jaren 
minder lijdelijk geworden.1372 Een belangrijke taak van de Zweedse bestuursrech­
ter is het bieden van ongelijkheidcompensatie.1373 Een actieve rechter draagt 
daarnaast bij aan een materieel juist resultaat.1374
1369 RA 1978, ref. 1:87 en RA 1987, ref. 119, waarin een eis om kwijtschelding eerst na het 
verstrijken van de beroepstermijn aan het beroep werd toegevoegd.
1370 Wennergren 2001, p. 260, Bohlin & Warnling-Nerep 2007, p. 277. Zie ook RA 1981, Bb 
64 en r A  1992, not. 533.
1371 Wennergren 2001, p. 260 en SOU 1964:27, p. 541.
1372 Wennergren 2001, p. 267.
1373 Bragd0-Ellenes 2009, p. 290.
1374 Wennergren 2001, p. 267.
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De rechter kan -  nog afgezien van de aspecten die hij ex officio controleert -  in 
bijzondere gevallen buiten de door de partijen getrokken grenzen van het geschil 
treden. Dit is alleen mogelijk als het in het voordeel van de beroepsgerechtigde is 
(reformatio in melius) en voor zover het voor derden geen nadelige gevolgen heeft 
( tweede volzin van § 29 FPL).1375 Deze bepaling is als rechtszekerheidsgarantie in 
de wet opgenomen. Als er evidente fouten zijn gemaakt in de eerdere instantie, 
moet de rechter kunnen ingrijpen.1376 Te denken is aan het geval dat bij een be­
sluit de rijbevoegdheid is ontzegd voor een periode van zes maanden en het 
beroep zich richt tegen de duur van de ontzegging, maar de rechter het evident 
vindt dat de ontzegging überhaupt niet had mogen worden opgelegd. De bepa­
ling is bedoeld als restrictieve uitzonderingsbepaling en wordt zelden toegepast. 
Een van de weinige voorbeelden uit de jurisprudentie is RA 1975, ref. 93. In deze 
zaak bleek in een belastingzaak dat de Belastingdienst de hoogte van de inkom­
sten van de betrokkene onjuist had vastgesteld. Dit vormden voor het administra­
tief hooggerechtshof bijzondere omstandigheden die aanleiding gaven om -  ten 
gunste van de betrokkene -  af te wijken van de ingestelde vordering.1377
De rechter is ook gebonden door de aangevoerde gronden. Een uitzondering 
geldt voor het recht, dat de rechter wordt geacht te kennen en toe te passen (ius 
curia novit).1378 Zolang de vordering dezelfde blijft, mag de indiener van het be­
roepschrift in beginsel nieuwe gronden aanvoeren ter ondersteuning hiervan.1379 
Het förvaltningsbesvar kent een ex nunc benadering, gericht op finale geschilbe­
slechting. Het geschil is niet beperkt tot feiten en omstandigheden die bestonden 
ten tijde van het nemen van het bestreden besluit. Ook gebeurtenissen die later 
plaatsvinden, kunnen de zaak beïnvloeden. Als het wettelijke kader in de loop 
van de procedure is gewijzigd, is de hoofdregel dat het recht dat geldt ten tijde 
van de beoordeling van het beroep, wordt toegepast.1380 Op grond van de wetsge­
schiedenis of het overgangsrecht kan van dit uitgangspunt worden afgeweken.1381 
Ook is van belang welke gevolgen toepassing van het nieuwe recht heeft.1382 Bij­
voorbeeld of het nieuwe recht tot een minder gunstig resultaat voor de betrokke­
ne leidt. In dat geval moet het oude recht worden toegepast. De aard van de zaak 
kan er toe leiden dat het oude recht wordt geacht van toepassing te zijn, ook al is 
het nieuwe recht voor de betrokkene gunstiger. In RA 2004, ref. 82 was op grond 
van de nieuwe wetgeving de periode, waarin recht bestond op een werkloos­
heidsuitkering, verlengd. De nieuwe wetgeving werd niet van toepassing geacht
1375 RÄ  1975:93 en RÄ  1976:106. Hetzelfde wordt geacht te gelden indien de beroepsin­
stantie een bestuursorgaan is. Zie Bragdo-EUenes 2GG9, p. 177.
1376 Wennergren 2GG1, p. 279.
1377 Zie ook RÄ 1983, not. 13G.
1378 Wennergren 2GG1, p. 265.
1379 Bohlin & Warnling-Nerep 2GG7, p. 279. Zie ook RÀ 1969, C 232.
138G RÄ  1988, ref. 132.
1381 Zie RÄ 1996, ref. 57.
1382 RÄ  2GGG, ref. 11 en RÄ 2GG3, not. 16.
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in een geschil, waarin de periode, waarin recht bestond op een uitkering, reeds 
was afgelopen voordat de nieuwe regeling in werking was getreden.1383
Paragraaf 29 FPL moet gelezen worden in samenhang met § 30 FPL . Deze be­
paalt dat de rechter uitspraak doet op de grondslag van hetgeen door de partijen 
naar voren is gebracht en wat verder tijdens het onderzoek naar voren is geko­
men. Bepalend is dat de rechter in beginsel niet de uitspraak m ag baseren op 
informatie waarvan de partijen geen kennis hebben genomen.1384 Dat binnen het 
Zweedse bestuursrecht de vrije bewijsleer geldt -  wat betekent dat de bestuurs­
rechter over een aanzienlijke mate van vrijheid beschikt bij de verdeling van 
bewijslast over partijen en de waardering van hetgeen als bewijs is aangedragen -  
is overigens onbetwist.1385
18.6.5 De toetsing en de beslistermijn
Förvaltningsbesvar wordt ook wel 'lamplighetsbesvar -  dat wil zeggen doelmatig- 
heidsberoep -  genoemd. De beroepsinstantie bezit in beginsel dezelfde bevoegd­
heid als de auteur van het primaire besluit. Het gaat dus om een heroverwe- 
gingsbevoegdheid, die zowel de rechtmatigheid als de doelmatigheid van het 
besluit kan omvatten.1386 Als het primaire besluit een resultaat is van doelmatig­
heidsoverwegingen, heeft de heroverweging hetzelfde karakter. Dit geldt ook als 
de bestuursrechter het förvaltningsbesvar behandelt. De bestuursorganisatie staat, 
zoals gezegd, los van de departementale organisatie. Haar werkzaamheden val­
len niet onder de ministeriële verantwoordelijkheid. De democratische controle 
op het bestuur is daarom beperkt. Dit kan de ingrijpende toetsing door de rechter 
verklaren. Voorts moet in gedachten worden gehouden dat de verruiming van de 
bevoegdheid van de bestuursrechter vooral te maken had met de wens de werk­
last van de regering te verlichten. Hiermee werd niet beoogd een minder ingrij­
pende toetsing van bestuursbesluiten te verwezenlijken. Ook wordt er aan herin­
nerd dat binnen de Zweedse rechtscultuur de rechtsprekende organen in veel 
opzichten eenzelfde positie innemen als de bestuursorganen.
Voor de behandeling bij het beroepsorgaan geldt geen algemene beslis­
termijn. Volstaan is met de bepaling dat zaken zo snel worden behandeld als een 
zorgvuldige besluitvorming toelaat (§ 7 FL).1387
1383 Zie ook RÄ 2GG3, ref. 88.
1384 Wennergren 2GG1, p. 288.
1385 Wennergren 2GG1, p. 295. Voor de burgerlijke rechter volgt de vrije bewijsleer uit 
§§ 35:1-5 RB. Zie vooral § 35:1, waarin is bepaald dat de rechter na toetsing van alles 
wat naar voren is gebracht, bepaalt welke stellingen bewezen zijn. Hetzelfde wordt 
geacht te gelden in bestuursrechtelijke geschillen.
1386 Bohlin & Warnling-Nerep 2GG7, p. 283.
1387 Zie ook par. 18.4.7.
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18.6.6 De dicta en de uitspraakbevoegdheden
De beslissing in beroep strekt tot buiten behandeling stelling, niet-ontvankelijk- 
verklaring, ongegrondverklaring of gegrondverklaring van het beroep. Indien het 
beroep ontvankelijk is vervangt het besluit van de beroepsinstantie het bestreden 
besluit. De beroepsinstantie kan het primaire besluit hierbij vernietigen, handha­
ven, wijzigen of vervangen.1388 In de praktijk is het wel voorgekomen dat ge­
meenten hebben geweigerd uitspraken van de bestuursrechter uit te voeren. Dit 
schijnt vooral het geval te zijn bij uitspraken die de (financiële) ondersteuning 
van gehandicapten betreffen.1389 De reden hiervoor kan een slechte financiële si­
tuatie van de gemeente zijn, maar kan ook een gevolg zijn van onwil en gebrek 
aan respect voor de rechter. Als gevolg hiervan is de mogelijkheid gecreëerd 
gemeenten die weigeren mee te werken aan de tenuitvoerlegging van een gerech­
telijke uitspraak binnen het sociale zekerheidsrecht een boete op te leggen.1390
18.6.7 De kosten van de procedure
Aan de beroepsinstantie is geen griffirecht verschuldigd. Dit geldt ook als de be­
stuursrechter beroepsinstantie is.1391
Het Zweedse bestuursrecht kent geen algemene regeling op grond waarvan 
een partij kan worden veroordeeld in de kosten van de wederpartij. Op grond 
van § 15 FPL kan een partij -  als de rechter dit redelijk vindt -  een vergoeding 
krijgen voor zijn aanwezigheid tijdens een mondelinge behandeling van de zaak. 
De vergoeding wordt betaald uit gemeenschapsgeld. Het gaat enkel om een ver­
goeding van reis- en verblijfskosten. Verletkosten of kosten aan rechtsbijstand 
vallen hier buiten.
De kosten -  die ook als voorschot kunnen worden toegekend -  worden 
slechts vergoed als dit naar het oordeel van de rechter redelijk is. De persoonlijke 
situatie van de partij, de aard van de zaak en het belang van de mondelinge be­
handeling zijn aspecten die bij deze beoordeling een rol kunnen spelen.1392 De 
regeling beoogt te voorkomen dat belanghebbenden met geringe middelen om 
financiële redenen afzien van een verzoek om mondelinge behandeling.1393 In het 
licht van deze doelstelling zullen bescheiden kosten, zoals een bus- of treinticket, 
niet snel worden vergoed. Als de rechter het initiatief neemt tot de mondelinge 
behandeling kan het anders liggen. En in zaken waar mondelinge behandeling als 
hoofdregel voorgeschreven is, zoals op het gebied van de sociale zekerheid, krij­
gen de partijen hun kosten vergoed.
1388 Bragd0-Ellenes 2GG9, p. 334-335.
1389 Bragd0-Ellenes 2GG9, p. 335.
139G § 6a en § 6b SociaUjänstiag.
1391 Bragd0-Ellenes 2GG9, p. 232.
1392 Wennergren 2GG1, p.191.
1393 Wennergren 2GG1, p. 191.
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Partijen dragen dus in beginsel de kosten van hun eigen procedure. In dit ver­
band wordt opgemerkt dat de procedure -  ook bij de bestuursrechter -  zodanig is 
ingericht dat het voor de betrokkenen mogelijk is om zelf de procedure te voeren. 
Het is dan ook niet gebruikelijk om zich in bestuursrechtelijke geschillen door een 
advocaat te laten bijstaan.1394 Belanghebbenden met een laag inkomen komen 
overigens in aanmerking voor gefinancierde rechtsbijstand.1395
De bijzondere wetgeving kan regels bevatten die § 15 FPL aanvullen of hier­
van afwijken. Zo bestaan voor belastinggeschillen aanvullende regels, waardoor 
de mogelijkheid bestaat om andere kosten die in verband met het voeren van de 
procedure zijn gemaakt -  bijvoorbeeld aan professionele rechtsbijstand -  vergoed 
te krijgen. Voorwaarde is dat de partij geheel of gedeeltelijk in het gelijk is ge­
steld, de zaak van algemeen belang is voor de rechtsvorming of vergoeding om 
andere redenen redelijk wordt gevonden.1396 Ook hier wordt de vergoeding uit de 
algemene middelen betaald.
1394 Bragd0 2005, p. 77.
1395 De regels hierover zijn te vinden in rattshjalpslagen.




De beroepsvorm Laglighetsprövning is geregeld in hoofdstuk 10 van de Kommunal­
lag (hierna: KomL).1397 Het betreft een vorm van actio popularis, waarbij de inge­
zetenen van een gemeente of een provincie op kunnen komen tegen (bepaalde) 
besluiten van de decentrale bestuursinstanties. Het rechtsmiddel wordt gezien als 
een vorm van algemene rechtmatigheidscontrole op het lokale bestuur.
Op de behandeling van een dergelijk beroep is naast de KomL de FPL van toe­
passing (§ 10:13 KomL). Als de bepalingen in de twee wetten niet overeenkomen, 
prevaleren de bepalingen in de KomL (§ 2 FPL). Omdat deels sprake is van het­
zelfde wettelijke kader, geldt hetgeen hiervoor is gezegd over het förvaltningsbes- 
var deels ook voor de laglighetsprövning. De laglighetsprövning wijkt echter op 
belangrijke punten af van het förvaltningsbesvar. In dit hoofdstuk is de behande­
ling beperkt tot het in kaart brengen van de verschillen tussen de twee beroeps- 
vormen. Dit wordt gedaan door middel van behandeling van de volgende on­
derwerpen:
- het toepassingsbereik van hoofdstuk 10 KomL (par. 19.2);
- de kring van beroepsgerechtigden (par. 19.3);
- het besluitbegrip (par. 19.4);
- het beroepsorgaan (par. 19.5);
- de procedure, waaronder de beroepstermijn, de aan het beroepschrift gestelde 
eisen, de behandeling door het beroepsorgaan; de omvang van het geding, de 
toetsing en de uitspraakbevoegdheden (par. 19.6).
Voor zover geen sprake is van afwijkende regelingen, gelden zoals gezegd de 
regels in de FPL. Kortheidshalve wordt in dit verband verwezen naar de behan­
deling van het förvaltningsbesvar in hoofdstuk 18.
19.2 H et toepassingsbereik van h oo fd stu k  10 KOML
Op grond van § 10:2 KomL staat laglighetsprövning open tegen besluiten van:
- de vertegenwoordigende raden;
- de beslissingsbevoegde vergaderingen van gemeenschappelijke rechtsperso­
nen;
1397 Eerder werd deze beroepsvorm aangeduid als Kommunalbesvar. In de literatuur wordt 
nog altijd vaak deze aanduiding gebruikt.
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- de bestuurscolleges;
- partijsamengestelde organen1398 en
- bepaalde besluiten van de accountants.1399
In de bijzondere wetgeving kan in afwijking van dit uitgangspunt een ander 
rechtsmiddel open worden gesteld (§ 10:3 KomL). Dit zal doorgaans de in hoofd­
stuk 18 besproken beroepsvorm förvaltningsbesvar zijn.
Tegen besluiten van de vertegenwoordigende raden staat in de praktijk bijna 
zonder uitzondering laglighetsprövning open. Hierbij is niet van belang of het 
besluit gebaseerd is op de KomL of op een andere wet. Op dit uitgangspunt gel­
den twee uitzonderingen. Tegen besluiten van de decentrale raden betreffende de 
vaststelling, wijziging of intrekking van ruimtelijke plannen staat förvaltningsbes- 
var open.1400 Ook geldt een uitzondering voor besluiten die strekken tot een w ei­
gering van het verstrekken van overheidsdocumenten.1401
Tegen besluiten van decentrale bestuursorganen1402 staat soms förvaltningsbes- 
var en soms laglighetsprövning open. Als het besluit is genomen krachtens de 
KomL is de beroepsvorm laglighetsprövning van toepassing. Is het besluit geba­
seerd op de bijzondere wetgeving, dan is meestal förvaltningsbesvar opengesteld. 
Als de bijzondere wet zwijgt over de toepasselijke beroepsvorm, is laglighetspröv- 
ning het juiste rechtsmiddel. De wetgeving is vrij onoverzichtelijk. Ter illustratie 
wordt verwezen naar de Socialtjanstlag (bijstandswet). Op grond van § 3:16 van 
deze wet staat tegen een aantal krachtens de wet genomen besluiten, förvaltnings- 
besvar open bij de bestuursrechter, bijvoorbeeld bij afwijzing van een krachtens § 
4:1 van de wet aangevraagde bijstandsuitkering. Op grond van § 5:10 van de wet 
kan een financiële tegemoetkoming voor mantelzorg worden verleend. § 3:16 
bevat geen verwijzing naar § 5:10. Dit betekent dat tegen een besluit inzake een 
dergelijke tegemoetkoming, geen förvaltningsbesvar, maar laglighetsprövning open 
staat.
19.3 Beroepsgerechtigden
Wie door middel van laglighetsprövning een besluit kan aanvechten, volgt uit § 
10:1 KomL. De regel is duidelijk: beroep staat open voor elk medlem (letterlijk: lid)
1398 Een partijsamengesteld orgaan bestaat deels uit vertegenwoordigers van de decentra­
le overheid en deels uit vertegenwoordigers van werknemers.
1399 Zie nader over deze decentrale bestuursinstanties par. 16.3.2.
1400 Zie § 13.2 Plan- och byglag. Omdat de Plan- och byglag een aantal bijzondere regels 
bevat inzake de toetsing van dergelijke besluiten, is het in feite een mengvorm van 
förvaltningsbesvar en laglighetsprövning.
1401 § 2:5 Tryckfrihetsförordning en § 15:7 Sekretesslag.
1402 Ik wijs er nogmaals op dat de vertegenwoordigende raden in het Zweedse recht niet 
tot de groep 'bestuursorganen' worden gerekend.
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van de betreffende gemeente of provincie, tot welke de besluitnemende instantie 
behoort. Leden van de gemeente zijn personen die ingeschreven staan in de ge­
meentelijke administratie, eigenaren van daar gesitueerde onroerende zaken en 
personen die aan de gemeente belastingplichtig zijn.1403 Als een persoon woon­
achtig is in één gemeente en eigenaar is van onroerende zaken in een andere 
gemeente, kan hij opkomen tegen besluiten van bestuursinstanties in beide ge­
meenten. Leden van de provincie zijn personen, die leden zijn van een in de pro­
vincie gelegen gemeente (§ 1:4 lid 2 KomL). Ook rechtspersonen, waaronder cen­
trale of decentrale bestuursorganen, kunnen in de hoedanigheid van eigenaar van 
onroerende zaken beroepsgerechtigd zijn. Beroepsgerechtigd is echter nooit een 
orgaan van dezelfde gemeente als het orgaan dat het besluit heeft genomen.1404
Voor het recht om beroep in te stellen is niet vereist dat de betrokkene door 
het besluit in zijn belangen wordt getroffen. En personen die geen lid zijn van de 
gemeente of de provincie, kunnen niet door middel van laglighetsprövning tegen 
het besluit in rechte opkomen, ook al zijn ze door het besluit in hun belangen 
geraakt. Laglighetsprövning strekt, zoals gezegd, veeleer tot een soort algemene 
wetmatigheidscontrole van het bestuur door de burger (actio popularis), dan tot 
individuele rechtsbescherming. Het is overigens denkbaar dat een geschil over 
een besluit tevens tot de bevoegdheid van de burgerlijke rechter behoort, zodat 
anderen die belang hebben bij het aanvechten van het besluit, via deze weg 
rechtsbescherming krijgen.
De rechter toetst niet ambtshalve of de indiener van het beroepschrift lid is 
van de betreffende gemeente. Dit is alleen anders als dit evident niet het geval 
is.1405 Bepalend is of de indiener ten tijde van het indienen van het beroepschrift 
beroepsgerechtigd is.1406 De beroepsprocedure kan niet door een rechtsopvolger 
worden overgenomen.1407
Als de beslissing in beroep nadelig is voor de indiener van het beroepschrift, 
is hij als enige gerechtigd in hoger beroep te komen (§ 10:14, lid 1 KomL). Als de 
beroepsinstantie het besluit vernietigt, kunnen de betreffende gemeente of pro­
vincie, evenals de leden hiervan, hoger beroep aantekenen (§ 10:14, lid 1 KomL).
19.4 H et besluitbegrip
Ook laglighetsprövning is gekoppeld aan het besluitbegrip. Sprake is echter van 
een ander -  en aanzienlijk ruimer -  besluitbegrip dan bij het förvaltningsbesvar. In 
het kader van laglighetsprövning ziet het besluitbegrip -  kort gezegd -  op elk pro-
14G3 Bohlin & Warnling-Nerep 2GG7, p. 254.
14G4 Bohlin 2GG7, p. 253.
14G5 Bohlin 2GG7, p. 252.
14G6 RÄ 1932, ref. 56.
14G7 RÄ 1981, 2:22. In deze zaak overleed de indiener na het aanhangig maken van het 
beroep. De erfgenaam kon de indiener niet in de procedure opvolgen.
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duct van de besluitvormingsprocedure.1408 Er wordt niet, zoals bij het förvalt- 
ningsbesvar, veel belang gehecht aan de inhoud en de gevolgen van de beslissing. 
Bepalend is vooral het formele vereiste, dat de beslissing op schrift is gesteld.1409
Bij besluiten van de vertegenwoordigende raden geldt als uitgangspunt dat 
iedere meningsuiting van een lid van de raad die opgenomen is in de raadsnotu- 
len, onderwerp kan zijn van laglighetsprövning. Niet is vereist dat de meningsui­
ting directe rechtsgevolgen of feitelijke gevolgen heeft. Ook is niet vereist dat de 
uitlating een eindbeslissing in de zaak vormt. Zo staat beroep open tegen een aan 
een gemeentelijk bestuursorgaan gericht advies om geen producten uit een be­
paald land of van een bepaalde producent te kopen,1410 tegen de beslissing om 
personeelsvertegenwoordiging in te voeren bij de vergaderingen1411 en tegen een 
uitlating over het beleid voor toekomstige recreatiebebouwing.1412 Ook tegen een 
excuus voor een uitlating gemaakt door een raadslid tijdens een eerdere vergade­
ring staat beroep open.1413 Echter, waar het besluit slechts onverbindende uitlatin­
gen betreft, heeft het beroep doorgans weinig kans van slagen, aangezien een 
dergelijk besluit niet snel onder een van de in paragraaf 19.6.4 te bespreken ver- 
nietigingsgronden kan worden gebracht. O f van de beroepsvorm laglighetspröv­
ning veel gebruik wordt gemaakt, is mij niet bekend. Wel is duidelijk dat deze 
beroepsvorm kwantitatief gezien een minder prominente rol inneemt in het 
Zweedse stelsel van rechtsbescherming tegen het bestuurshandelen dan de be- 
roepsvorm förvaltningsbesvar.
Ook ten aanzien van andere organen wordt -  mits aan het schriftelijkheids- 
vereiste is voldaan -  snel aangenomen dat sprake is van een voor beroep vatbaar 
besluit. Te denken is aan het geval dat een bestuursorgaan heeft besloten om in 
een civielrechtelijk geschil tussen het orgaan en een burger het standpunt in te 
nemen dat een door de burger gevorderd geldbedrag niet aan hem  zal worden 
betaald. Tegen dit besluit staat (mits schriftelijk) beroep open. Maar aangezien de 
burgerlijke rechter bevoegd is het onderliggende geschil finaal te beslechten, is 
het volgen van de bestuursrechtelijke rechtsgang in de regel zinloos.1414
Tegen beslissingen van de colleges die uitsluitend zien op de voorbereiding of 
de uitvoering van een besluit, staat op grond van § 10:2 lid 2 KomL geen beroep 
open. Deze uitzondering beoogt te voorkomen dat de voortgang van de zaak 
onnodig wordt vertraagd.1415 In deze gevallen moet het beroep worden ingesteld 
tegen het eindbesluit. In de praktijk betreft deze uitzondering vooral de gevallen 
waarin een bestuurscollege besluiten van de vertegenwoordigende raad voorbe­
1408 Bohlin 2007, p. 246.
1409 Bohlin 2007, p. 246.
1410 RÁ  1969, ref. 52 en RÁ 1975, ref. 102.
1411 RÁ  1981, 2:38.
1412 RÁ  1979, Ab 132.
1413 RÁ  1975, ref. 65.
1414 Bohlin 2007, p. 248.
1415 Bohlin 2007, p. 249.
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reidt of uitvoert. Een voorbeeld is het geval dat een gemeentelijk college toe­
stemming vraagt aan de vertegenwoordigende raad voor de verkoop van een 
onroerende zaak.1416 En als het college besluit om gemeentegrond te verkopen 
conform een door de raad vastgestelde prijs, ziet de beslissing enkel op uitvoe­
ring van de beslissing van de raad.1417
Het kan lastig zijn vast te stellen of een beslissing uitsluitend op de voorberei­
ding of de uitvoering van een besluit ziet. In RA 1978, 2:32 was beroep ingesteld 
tegen een beslissing van het college voor het dagelijks bestuur over de plaatsing 
van een ijshal in de gemeente. De uiteindelijke beslissing over het bouwen van de 
ijshal werd later door de vertegenwoordigende raad van de gemeente genomen. 
Aangezien het college zich in zijn beslissing op één van meerdere mogelijke loca­
ties had gericht, oordeelde het administratief hooggerechtshof dat er geen sprake 
was van een zuiver voorbereidende beslissing. In RA 1979, Ab 145 had de verte­
genwoordigende raad bij besluit het college voor het dagelijks bestuur verzocht 
om adviseurs op het gebied van consumentenrecht aan te wijzen. Het aanwij­
zingsbesluit van het college werd aangevochten. Het administratief hoogge­
rechtshof oordeelde dat de aanwijzing geen (zuiver) uitvoerende beslissing was, 
nu geen sprake was van een norm die de aanwijzing inkadert.
19.5 De beroepsinstantie
In § 10:1 KomL is bepaald dat laglighetsprövning open staat bij het provinciale 
bestuursgerecht. Op de procedure zijn de regels in de FPL van toepassing (§10:13 
KomL). Aan de behandeling van deze beroepen nemen naast twee rechters, twee 
door de regering benoemde bijzondere lekenleden deel.1418 Deze leden hebben 
kennis van decentrale aangelegenheden. Voor hoger beroep bij het administratief 
appelgerecht is procesverlof vereist (§ 10:13 KomL). Dit geldt ook als het beroep 
door het provinciale bestuursgerecht niet-ontvankelijk wordt verklaard, omdat 
het niet tijdig is ingediend.1419 Tegen de uitspraak van het administratief appelge­
recht, staat -  mits procesverlof wordt verleend -  hoger beroep open bij het admi­
nistratief hooggerechtshof (§ 35 FPL).
1416 RA 1979, Bb 261.
1417 RA 1970, C 420.
1418 § 17a AFDL.
1419 RA 1997, ref. 69.
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19.6 Enkele processuele bepalingen en de uitspraakbevoegdheden
19.6.1 Het initiëren van de procedure
Het beroep wordt rechtstreeks ingediend bij het bevoegde provinciale bestuurs- 
gerecht (§ 10:5 KomL) en niet -  zoals bij förvaltningsbesvar -  bij het bestuursorgaan 
dat het bestreden besluit heeft genomen. Echter, ook als het beroep binnen de 
beroepstermijn bij de auteur van het bestreden besluit is ingediend, is het beroep 
ontvankelijk (§ 10:7 KomL).
Het beroep moet schriftelijk aangetekend worden. Het bevat een aanduiding 
van het besluit waartegen het beroep is gericht en de gronden van het beroep (§ 
10:4 KomL). De uitkomst van de zaak is beperkt tot vernietiging of in stand lating 
van het bestreden besluit. Gelet hierop, is niet vereist dat het beroepschrift een 
uitdrukkelijke vordering bevat. Als beroep wordt ingesteld, wordt verondersteld 
dat vernietiging van het bestreden besluit wordt gevorderd.1420 Het beroepschrift 
moet zijn ondertekend. Als dit niet het geval is, maar het beroepschrift wel de 
naam van de indiener van het beroep bevat, moet deze in de gelegenheid worden 
gesteld het verzuim te herstellen.1421 Als er materiële gebreken kleven aan het 
beroepschrift, bestaat geen mogelijkheid tot herstel van het verzuim (§ 10:12 
KomL). Kenmerkend voor laglighetsprövning is dat het aan de indiener van het 
beroepschrift is om -  binnen de beroepstermijn -  aan te tonen dat het bestreden 
besluit onrechtmatig is. Gronden die na het verstrijken van de beroepstermijn zijn 
aangevoerd, worden niet door de rechtbank meegenomen (§ 10:10 KomL).
19.6.2 De beroepstermijn
De beroepstermijn bedraagt drie weken (§ 10:6 KomL). De beroepstermijn vangt 
aan met ingang van de dag dat de vaststelling van de notulen bekend is gemaakt 
op het mededelingenbord van de gemeente/provincie. Uit de bekendmaking 
moet blijken op welke dag de notulen zijn vastgesteld en waar deze ter inzage 
liggen. De mededeling hoeft echter geen melding te maken van de inhoud van de 
genomen besluiten. Om hiervan kennis te nemen, moet men de notulen lezen.1422 
De notulen worden bekendgemaakt door plaatsing op het mededelingsbord. 
Mededeling omtrent vaststelling van de notulen van de vertegenwoordigende 
raad in de provincie, geschiedt tevens in bepaalde lokale kranten.
Met betrekking tot het einde van de beroepstermijn zijn de hiervoor bespro­
ken regels in de FPL van toepassing. Kortheidshalve wordt verwezen naar para­
graaf 18.6.2 Hier wordt volstaan met de opmerking dat het beroepschrift binnen 
drie weken door het bestuursgerecht moet zijn ontvangen.
142G Bohlin 2GG7, p. 256.
1421 RÄ  1975, ref. 69.
1422 Bohlin 2GG7, p. 254.
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Het provinciale bestuursgerecht toetst ambtshalve of men tijdig in beroep is 
gekomen.1423 In hoger beroep vindt geen ambtshalve toetsing plaats van de tijdig­
heid van het beroep bij de lagere instantie.1424 Als de zaak niet-ontvankelijk is 
verklaard wegens termijnoverschrijding, bestaat de mogelijkheid een verzoek om 
herstel van het verzuim in te dienen bij het administratief hooggerechtshof.1425
19.6.3 De omvang van het geding
Bij de behandeling door de bestuursrechter geldt op grond van § 8 FPL -  evenals 
bij het förvaltningsbesvar -  het beginsel dat de bestuursrechter verantwoordelijk is 
voor een zorgvuldig onderzoek van de zaak (officialprincipen). Bij laglighetspröv- 
ning belet de aard van de toetsing echter een al te actieve opstelling van de rech­
ter. Immers, de gronden van het beroep moeten vóór het verstrijken van de ter­
mijn zijn ingediend en het is aan de indiener van het beroepschrift om aan te 
tonen dat het besluit onrechtmatig is. Dit brengt met zich dat het beginsel bij 
laglighetsprövning met enige terughoudendheid wordt toegepast.1426 Overigens 
kan de bewijslevering ten aanzien van de feiten ook na het verstrijken van de 
beroepstermijn plaatsvinden.1427
De omvang van het geding wordt dus bepaald door het besluit en door de 
gronden die binnen de beroepstermijn door de indiener van het beroepschrift zijn 
aangevoerd. Gronden die na het verstrijken van de beroepstermijn of pas in ho­
ger beroep worden aangevoerd, beoordeelt de rechter niet (§ 10:10 KomL). Een 
uitzondering geldt alleen als wat aangevoerd wordt kan worden opgevat als een 
verduidelijking van hetgeen reeds vóór het verstrijken van de beroepstermijn is 
aangevoerd.1428 Ter illustratie dient de zaak RA 2004, ref. 70. In deze zaak had de 
provinciale raad bij besluit van 28 november 2000 prijzen en tarieven voor ge­
zondheidsdiensten voor het jaar 2001 vastgesteld. Het tarief voor consultatie van 
een arts was inclusief onderzoeken die tijdens de consultatie werden uitgevoerd. 
Voor onderzoeken die niet tijdens de consultatie werden uitgevoerd, gold een 
aanvullend tarief van SKR 50. Hiertegen werd beroep ingesteld. In beroep werd 
aangevoerd dat de indiener -  die last had van een oogziekte -  vaak gedwongen
1423 RA 1976, ref. 13.
1424 RA 1997, ref. 47. In deze zaak was het beroep te laat ingediend, maar was het deson­
danks inhoudelijk behandeld door het provinciale bestuursgerecht. Het administra­
tief appelgerecht had volgens het administratief hooggerechtshof ten onrechte de tij­
digheid van het beroep getoetst, nu de tijdigheid door de partijen niet tot onderdeel 
van het geschil was gemaakt.
1425 Dat deze mogelijkheid ook open staat bij laglighetsprövning volgt uit RA  1973, ref. 80.
1426 RA 1974, ref. 115.
1427 Strömberg 2003, p. 199. Zie ook Bohlin 2007, p. 261, waar wordt opgemerkt dat het 
voor de appellant nodig kan zijn om naar aanleiding van het verweer van het be­
stuursorgaan aanvullende bewijzen te leveren.
1428 RA 1994, ref. 65 en RA  1995, ref. 89.
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werd om enkele dagen voor de consultatie een onderzoek te laten uitvoeren. Dit 
omdat de arts dan beter in staat was het ziektebeeld te beoordelen. De werklast 
voor het medisch personeel was volgens de indiener echter niet groter dan w an­
neer het onderzoek op dezelfde dag als de consultatie werd uitgevoerd. Het was 
dan ook volgens hem  in strijd met het gelijkheidsbeginsel om een aanvullend 
tarief toe te passen als het onderzoek niet tijdens de consultatie werd uitgevoerd. 
Na het verstrijken van de beroepstermijn werden aanvullende gronden inge­
diend. De aanvullende gronden konden enkel worden meegenomen voor zover 
deze een verduidelijking waren van de grond dat het aanvullend tarief van SKR 
50 -  gelet op het gelijkheidsbeginsel -  in strijd was met de wet. De gronden zagen 
echter deels op een ander onderdeel van het tarievenbesluit, nam elijk de hoogte 
van het consultatietarief bij de oogkliniek. Omdat de juistheid van dit onderdeel 
van het besluit niet binnen de beroepstermijn was aangevochten, werd het besluit 
in zoverre niet door de rechter getoetst.
In RA 1997, not. 15 was de indiener van het beroepschrift door het administra­
tief appelgerecht een termijn gegund om de gronden aan te vullen. Binnen deze 
termijn, maar na het verstrijken van de beroepstermijn, werden nieuwe gronden 
ingediend. Het appelgerecht liet de nieuwe gronden buiten beschouwing bij de 
behandeling van het beroep. Het administratief hooggerechtshof oordeelde dat 
met het stellen van een aanvullende termijn ten onrechte de verwachting was ge­
wekt dat binnen de gehele termijn nieuwe gronden konden worden aangevoerd. 
Echter, aangezien de gronden na het verstrijken van de beroepstermijn van drie 
weken waren ingediend, had het appelgerecht terecht geoordeeld dat deze niet 
door de rechter konden worden getoetst.
Dat de indiener van het beroepschrift binnen de beroepstermijn telefonisch 
gronden aanvoert, die door een medewerker van de rechtbank op schrift worden 
gesteld, is niet afdoende. In RA 1982, 2:42 was tijdig beroep ingesteld, maar w a­
ren geen gronden aangevoerd. Dit verzuim kon niet worden hersteld doordat de 
indiener op de laatste dag van de beroepstermijn telefonisch had doorgegeven 
dat het besluit volgens hem  in strijd was met de milieuwetgeving aangezien de 
bouwgrond zo dicht bij de snelweg was gelegen, dat het gevaar bestond dat m en­
sen hierdoor zouden worden vergiftigd.
Hoofdregel is dat het aan de indiener van het beroepschrift is om aan te tonen 
dat het besluit onrechtmatig is. De bewijslast kan echter onder bepaalde omstan­
digheden worden omgekeerd. In RA 1974, ref. 31 was het besluit, waarbij tarieven 
voor het ophalen van afval waren vastgesteld, aangevochten. Als grond was 
aangevoerd dat het tarief hetzelfde was voor permanente bewoners als voor de 
eigenaren van recreatiewoningen, terwijl de permanente bewoners een veel in ­
tensiever gebruik maakten van de dienst. Het besluit werd vernietigd wegens 
strijd met het gelijkheidsbeginsel, omdat de vertegenwoordigende raad niet had 
aangetoond dat het verschil in gebruik in het tarief was verdisconteerd.1429
1429 Zie ook RA 1977, Ab 515 en RA 1993, ref. 98.
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Bij laglighetsprövning is de rechter slechts bevoegd tot een beperkte toetsing van 
het besluit. De rechter is niet bevoegd de doelmatigheid van het besluit te toetsen. 
Hij is gebonden door de in de wet opgenomen vernietigingsgronden. Hierbij kan 
de rechter rekening houden met omstandigheden die zich na het nemen van het 
besluit in primo hebben voorgedaan. Maar terwijl de partijen bij förvaltningsbesvar 
ook na het verstrijken van de beroepstermijn nieuwe omstandigheden kunnen 
aanvoeren, geldt -  zoals hierboven is opgemerkt -  bij laglighetsprövning dat het 
beroep wordt beoordeeld naar het moment waarop de beroepstermijn is verstre­
ken (§ 10:10 en § 10:12 KomL).
Het beroep wordt enkel gegrond verklaard als de aangevoerde gronden on­
der één (of meer) van in § 10:8 KomL aangevoerde vernietigingsgronden kunnen 
worden ondergebracht:
a) het besluit is niet conform de wet tot stand gekomen;
b) het besluit betreft niet een aangelegenheid van de gemeente/provincie;
c) het besluit is niet door een bevoegd orgaan genomen en/of
d) het besluit is in strijd met een wettelijk voorschrift.
De a-grond wordt door de rechter strikt toegepast. Alleen als wettelijke procedu­
revoorschriften zijn geschonden, wordt het besluit vernietigd. Te denken is aan 
het geval dat een van de leden van het besluitnemende orgaan -  in strijd met een 
wettelijke bepaling -  partijdig was of dat er bij het stemmen fouten zijn ge- 
maakt.1430 Dat het besluit in strijd is met een niet gecodificeerd beginsel -  zoals 
het beginsel van een zorgvuldige voorbereiding -  leidt niet tot vernietiging.1431
De b-grond betreft gevallen, waar de grenzen van de autonome bevoegdheid 
van de decentrale overheden is overschreden,1432 terwijl de c-grond op de situatie 
ziet dat het besluit niet door de bevoegde instantie binnen de decentrale overheid 
is genomen. Zo moeten algemene regels over hoe vaak rioleringsputten moeten 
worden geleegd, door de vertegenwoordigende raad worden vastgesteld en niet 
door een bestuurscollege.1433
De vierde vernietigingsgrond ziet zowel op de situatie dat het besluit in strijd 
is met wetsbepalingen van publiekrechtelijke aard als wanneer het in strijd is met
19.6.4 De toetsing: omvang en aard
1430 RA 1977, ref, 138 RA 1977, ref.2.
1431 Bragd0-Ellenes 2009, p. 328. Zij verwijst in dit verband naar RA 1978, Ab 9, waarin het 
administratief hooggerechtshof oordeelt dat het aan de gemeente is om te bepalen of 
de voorbereiding voldoende is om een besluit te nemen.
1432 Zie onder andere RA 1933, ref. 25. In RA 2006, ref. 81 werd geoordeeld dat de bijdrage 
aan een permanent internationaal waterinstituut (mede) een aangelegenheid van de 
gemeente betrof.
1433 RA 1993, ref. 47. Zie ook RA 1981, Ab 381 en RA 1989, ref. 58.
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het civiele recht.1434 Te denken is aan strijd met het gelijkheidsbeginsel, vervat in 
§ 2:2 KomL.1435
Het gaat dus om een rechtmatigheidscontrole. Tussen de vernietigingsgron- 
den zitten overigens geen waterdichte schotten. Stel dat een ambtenaar die be­
trokken is bij de besluitvorming een persoonlijk belang heeft bij de uitkomst 
daarvan. In dat geval kleeft aan het besluit zowel een procedurele fout als strijd 
met § 6:24 KomL.
In veel gevallen wordt in het beroepschrift verwezen naar een van de in § 10:8 
genoemde vernietigingsgronden. Dit is echter niet noodzakelijk. En het staat de 
rechter vrij om de aangevoerde gebreken onder een andere vernietigingsgrond te 
brengen dan de indiener van het beroepschrift heeft beoogd. Een beroep is echter 
kansloos als de indiener enkel naar een vernietigingsgrond verwijst, zonder de 
verwijzing nader te motiveren.
Dat bij laglighetsprövning geen sprake is van een volle toets maar van een 
rechtmatigheidstoets, heeft te maken met de in de RF verankerde autonomie van 
de lokale overheden. De gedachte is dat de besluiten van decentrale overheden 
weliswaar aan controle moeten worden onderworpen, maar dat de controle, gelet 
op de lokale autonomie, binnen bepaalde grenzen moeten worden uitgeoefend. 
Een te ingrijpende controle van het lokale bestuur betekent een machtsverschui­
ving van democratisch gelegitimeerde organen naar de rechter. Of tegen een 
besluit förvaltningsbesvar of laglighetsprövning open staat, wordt derhalve vooral 
door rechtsmachtsverdelingsoverwegingen bepaald en niet door de rechtszeker- 
heidsbehoefte van de burger.1436
Het valt op dat aan de ingrijpendheid van de toetsing weinig aandacht wordt 
geschonken in de Zweedse literatuur. De handboeken bevatten geen of geen 
systematische behandeling van dit onderwerp. Bragd0-Ellenes is in haar disserta­
tie van 2009 tot dezelfde bevinding gekomen.1437 Zij noemt als waarschijnlijke 
oorzaak dat tegen de meeste besluiten förvaltningsbesvar open staat -  dat een vol­
ledige toetsing voorschrijft. De ingrijpendheid van de toetsing in de gevallen dat 
het bestuur over beleidsvrijheid beschikt en derhalve belangen dient af te wegen 
is daarom in de meeste gevallen niet van belang. Toch is het gebrek aan belang­
stelling voor dit onderwerp in de literatuur (én in de rechtspraak) opvallend. Dit 
betekent ook dat het lastig is om de grenzen van de toetsing bij laglighetsprövning 
nader af te bakenen. In de literatuur wordt -  zonder duidelijke motivering -  vaak 
gezegd dat de toetsing terughoudender is dan bij het in hoofdstuk 20 nog te be­
spreken rechtsmiddel rattsprövning.1438 Bragd0-Ellenes concludeert echter dat dit 
standpunt geen steun vindt in het wettelijk kader.1439 Weliswaar wordt de proce­
1434 Bohlin 2GG7, p. 264.
1435 RÄ  2GGG, ref. 35.
1436 Bragd0, p. 85.
1437 Bragd0-Ellenes 2GG9, p. 327.
1438 Bragd0-Ellenes 2GG9, p. 331.
1439 Bragd0-Ellenes 2GG9, p. 334.
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dure beperkt getoetst, doordat de bestuursinstantie zelf m ag bepalen wanneer 
sprake is van een zorgvuldige voorbereiding van de zaak. Echter, in de literatuur 
wordt er tevens op gewezen dat het onvermijdelijk is dat ook bij Laglighetspröv­
ning de doelmatigheid van het besluit (marginaal) wordt getoetst.1440
19.6.5 Uitspraakbevoegdheden
De rechtbank moet beoordelen of aan het bestreden besluit zodanige gebreken 
kleven dat één of meer van de vernietigingsgronden in § 10:8 KomL van toepas­
sing zijn. Als dit het geval is, wordt het besluit vernietigd.
§ 10:9 KomL bevat twee uitzonderingen op dit uitgangspunt. Ten eerste wordt 
het besluit niet vernietigd als het gebrek geen invloed heeft gehad op de uitkomst 
van de besluitvorming, zoals kleine procedurefouten. Ten tweede wordt vernieti­
ging achterwege gelaten, als het besluit als gevolg van latere omstandigheden 
geen betekenis meer heeft. Zo kan het zijn dat een besluit dat betrekking heeft op 
de gang van zaken tijdens de verkiezingen zijn betekenis verliest na het verstrij­
ken van de mandaatperiode waarop de verkiezingen zagen.
Als het beroep gegrond wordt bevonden, beperkt de bevoegdheid van de 
rechter zich tot vernietiging van het besluit. De mogelijkheid bestaat niet om het 
besluit te wijzigen of te vervangen door een nieuw door de rechter te nemen 
besluit (10:8 lid 2). De rechter kan het bestuursorgaan ook geen opdracht geven 
om een bepaalde handeling te verrichten, zoals terugbetaling van een bepaald 
bedrag of vergoeding van schade. Hiervoor moet de betrokkene zich tot de ge­
wone rechter wenden. Als het besluit vernietigd is, is het besluit ex tunc uit de 
rechtsorde verwijderd. Maar de zaak kan ook worden terugverwezen naar het 
orgaan voor nieuwe behandeling. Dat is gebruikelijk in die gevallen, waar het 
orgaan wettelijk verplicht is een besluit te nemen, dan wel sprake is van procedu­
rele fouten. Een voorbeeld is het geval dat een aanvraag is gedaan om gratis leer­
lingenvervoer. Het bestuursorgaan zal alsnog ten aanzien van deze aanvraag een 
besluit moeten nemen.
In de meeste gevallen wordt het gehele besluit vernietigd. De mogelijkheid tot 
partiële vernietiging bestaat echter ook.1441 Dit is bijvoorbeeld gebeurd bij beslui­
ten tot verhoging van belastingen of tarieven, als de verhoging -  in strijd met de 
wet -  terugwerkende kracht heeft. De vernietiging ziet dan slechts op de verho-
1440 Zie Bohlin 2007, p. 86 en p. 242. De auteur stelt vast dat de term laglighetsprövning 
(letterlijk: wetmatigheidstoets), misleidend is, aangezien het onvermijdelijk is dat ook 
doelmatigheidsvragen worden meegenomen bij de beoordeling of de bestuursinstan- 
tie bevoegd heeft gehandeld. Bijvoorbeeld bij het beantwoorden of de handeling is 
verricht in het kader van het algemeen belang (en dus tot de bevoegdheid van de in­
stantie behoort). Het antwoord op deze vraag is volgens de auteur vaak afhankelijk 
van doelmatigheidsoverwegingen.
1441 Bohlin 2007, p. 267.
ging met terugwerkende kracht. Voor zover de verhoging met ingang van de 
datum van het besluit plaatsvindt, kan het besluit blijven bestaan.1442
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1442 Zie o.a. rA 1928, ref. 65 en rA 1974, A 1635.
2G De Rättsprövning
20.1 Inleiding
De regels over rattsprövning zijn vervat in de lag om rattsprövning av vissa rege- 
ringsbeslut (hierna: RattsprL). De voorganger van deze wet kwam in 1988 tot stand 
als reactie op een aantal uitspraken van het EHRM. Hieruit bleek dat het EHRM 
het Zweedse stelsel, dat een beperkte mogelijkheid tot rechterlijke toetsing van 
bestuursbesluiten kende, in diverse gevallen in strijd achtte met artikel 6 
EVRM.1443 In de wet van 1988 werd het rechtsmiddel rattsprövning bij het admini­
stratief hooggerechtshof als noodoplossing opengesteld voor zowel bepaalde 
besluiten van de regering als bepaalde besluiten van bestuursorganen. Hierdoor 
konden besluiten, die anders niet aan de rechter zouden kunnen zijn voorgelegd, 
toch onderwerp worden van een rechterlijke toetsing.
De afbakening van het toepassingsbereik van de wet en de vele uitzonderin­
gen, leidde echter tot lastige rechtsvragen.1444 Daarnaast werd reikwijdte van het 
rechtsmiddel förvaltningsbesvar geleidelijk uitgebreid, waardoor in beginsel in alle 
gevallen waar artikel 6 EVRM dit eist, beroep kan worden ingesteld tegen beslui­
ten van bestuursorganen. Gelet op het vorenstaande, rees de vraag of het toepas­
singsbereik van het rechtsmiddel rattsprövning moest worden gewijzigd. Uit de 
parlementaire geschiedenis blijkt dat de wetgever zich hierbij op het standpunt 
stelde dat rattsprövning aan die besluiten moet worden voorbehouden, die zulke 
politieke dimensies hebben, dat een rechterlijke toetsing van de doelmatigheid 
(zoals bij förvaltningsbesvar het geval is) niet aan de orde kan zijn.1445 Dit was vol­
gens de wetgever het geval voor regeringsbesluiten. De wetgever merkte in dit 
verband op dat het in strijd met het Zweedse constitutionele stelsel zou zijn om 
een regeling in te voeren waar een andere instantie de inhoud van een door de 
regering genomen besluit kan wijzigen. De rechter moet zich beperken tot de 
vraag of het besluit in stand wordt gelaten of wegens onrechtmatigheid moet 
worden vernietigd. Deze beperkte toetsingsvorm werd echter niet noodzakelijk 
geacht voor besluiten van bestuursorganen (nogmaals: naar Zweeds recht is de 
regering geen bestuursorgaan).
Sinds 1 juli 2006 staat rattsprövning enkel open tegen (bepaalde) besluiten van 
de regering. Het kunnen besluiten zijn die de regering in eerste instantie neemt of 
in de hoedanigheid van beroepsinstantie. De meeste van de geschillen die thans 
onderwerp zijn van rattsprövning hebben betrekking op verschillende plannen,
1443 Zie nader hierover par. 17.2.4 en 17.2.5.
1444 Bohlin & Warnling-Nerep 2GG7, p. 3G1 en p. 3G5.
1445 Prop. 2005/2006:56, p. 1G.
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zoals milieuplannen en wegenplannen. Slechts enkele tientallen zaken worden 
jaarlijks in het kader van dit rechtsmiddel beoordeeld.1446
Rattsprövning behoort niet tot de gewone rechtsmiddelen. Welk karakter het 
rechtsmiddel heeft, is enigszins onduidelijk. In de literatuur wordt er op gewezen 
dat men rattsprövning beter niet kan aanmerken als een buitengewoon rechtsmid­
del, omdat het EHRM zulke rechtsmiddelen doorgaans niet aanmerkt als een 
'daadwerkelijk rechtsmiddel' in de zin van artikel 13 EVRM.1447 Warnling-Nerep 
pleit er voor om het rechtsmiddel aan te merken als een tussenvorm, dat tussen 
de gewone en de buitengewone rechtsmiddelen staat.1448 Zij wijst er op dat het 
geen gewoon rechtsmiddel is, omdat het openstaat tegen besluiten die rechts­
kracht hebben verkregen. Dat er een termijn geldt voor het verzoeken om ratts- 
prövning en dat de rechter -  als aan de voorwaarden voor rattsprövning is voldaan
-  verplicht is de zaak in behandeling te nemen, verzacht naar haar mening het 
buitengewone karakter van het rechtsmiddel.
Bij rattsprövning zijn in beginsel de in hoofdstuk 18 besproken regels in de FPL 
van toepassing. Dit kan worden afgeleid uit § 1 FPL, die bepaalt dat de wet van 
toepassing is op rechtspraak bij de algemene bestuursgerechten. Een uitdrukke­
lijke bepaling in de RattsprL dat ook de procedurele regels in FPL van toepassing 
zijn op de behandeling van verzoeken om rattsprövning werd daarom overbodig 
geacht.1449 Of dit terecht is, is de vraag. Eerdere uitlatingen in de parlementaire 
geschiedenis, lijken er op te wijzen dat de regels in de FPL niet zonder meer van 
toepassing zijn. Zo veronderstelde de parlementaire geschiedenis van de wet dat 
een andere, minder formele, maar niet nader gespecificeerde regeling van toepas­
sing zou zijn op verzoeken om rattsprövning.1450 En bij de totstandkoming van de 
nieuwe RattsprL van 1991 merkte de parlementaire geschiedenis op dat de forme­
le eisen voor rattsprövning niet al te hoog moesten zijn en dus niet zonder meer 
moest worden aangesloten bij de regels in de FPL.1451 Ook heeft de parlementaire 
geschiedenis zich op het standpunt gesteld dat de toepassing van de regels in de 
FPL er niet toe mag leiden dat de procedurele voordelen bij rattsprövning verloren 
gaan. In het kader hiervan werd opgemerkt dat de onderzoeksplicht bij rattspröv- 
ning minder ver gaat dan wat uit § 8 FPL zou volgen.1452 De parlementaire ge­
schiedenis zag het kennelijk als een voordeel dat de procedure hierdoor sneller en
1446 Zie Bragd0-Ellenes 2GG9, p. 332, noot 937. Hieruit volgt dat in de periode 2GG2-2GG4 
tussen 18 en 44 zaken per jaar in het dader van retsspróvning door het administratief 
hooggerechtshof werden getoetst. Slechts twee van deze zaken leidden tot vernieti­
ging van het bestreden besluit.
1447 Warnling-Nerep 2GG8, p. 117.
1448 Warnling-Nerep 2GG8, p. 56.
1449 Prop. 2005/2006:56, p. 15.
145G Prop. 1987/1988:69, p. 19 en p. 37.
1451 Prop. 1990/1991:176, p. 12.
1452 Ds 1997:29, p. 67 e.v.
Hoofdstuk 20 365
flexibeler was dan de procedure bij Forvaltningsbesvar. Hierdoor is de procedure 
in ieder geval minder arbeidsintesief voor de rechter.
Het formele uitgangspunt is echter dat de regels in de FPL van toepassing 
zijn, voor zover de RattsprL geen afwijkende regels bevat. Als dit het geval is, 
prevaleren deze op grond van § 2 FPL boven de regels in de FPL. De RattsprL is 
echter een reparatiewet, die snel tot stand is gekomen om een stelsel van rechts­
bescherming te creëren dat aan de eisen van het EVRM voldoet. Bij de totstand­
koming van de wet lijkt niet uitgebreid te zijn stilgestaan bij de procedurele as­
pecten. Ook latere wijzigingen hebben het karakter van ad hoc wetgeving. De 
RattsprL bevat afwijkende regels ten opzichte van de rechtsmiddelentermijn, hoe 
de zaak aanhangig moet worden gemaakt (§ 4 RattsprL), schorsende werking (§ 5 
RattsprL) het recht op mondelinge behandeling (§ 6 RattsprL) en de uitkomst van 
de toetsing (§ 7 RattsprL). M aar in de jurisprudentie lijken -  conform de parle­
mentaire geschiedenis -  ook daar waar geen sprake is van dergelijke afwijkende 
regels, niet altijd de regels in de FPL volledig te worden toegepast.
Dit hoofdstuk gaat eerst in op de vraag wie gerechtigd is een verzoek om 
rattsprövning in te dienen (par. 20.2). Daarna wordt bezien welke besluiten in het 
kader van rattsprövning aan de rechter kunnen worden voorgelegd (par. 20.3). 
Vervolgens volgen enige opmerkingen over de bevoegde instantie (par. 20.4), 
waarna wordt ingegaan op enkele aspecten van de procedure (par. 20.5). Aange­
zien de hiervoor in hoofdstuk 15 besproken regels in FPL deels van toepassing 
zijn, zal ik om herhaling te voorkomen volstaan met een bespreking van de pun­
ten waar de procedure verschilt van de in de FPL voorgeschreven behandeling.
20.2 V e r z o e k g e r e c h t i g d e n
Een verzoek om rattsprövning kan worden ingediend door een 'enskild' (hierna: 
persoon). Dit begrip wordt verondersteld dezelfde inhoud te hebben als de uit­
drukking 'een ieder' in artikel 6 EVRM.1453 In dit verband is van belang dat de be­
trokkene zodanig door het besluit wordt getroffen dat het een reëel en serieus ge­
schil betreft. Het administratief hooggerechtshof zoekt hierbij aansluiting bij de 
rechtspraak van het EHRM.1454
Onder het begrip persoon zijn zowel natuurlijke personen als rechtspersonen 
begrepen,1455 maar geen organen van de staat of de decentrale overheden.1456 Dit 
wordt in overeenstemming geacht met artikel 34 EVRM, dat het recht op het 
indienen van een verzoekschrift bij schending van verdragsbepalingen voorbe­
houdt aan (groepen) personen en niet-gouvermentele organisaties. Zo had in RA
1453 Bohlin & Warnling-Nerep 2GG7, p. 3G3.
1454 Bohlin & Warnling-Nerep 2GG7, p. 3G3.
1455 Zie o.a. RÄ 2GGG, not. 44 (stichting) en RÄ 2GG7, not. 72 (vennootschap).
1456 RÄ 1993, ref. 376.
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2006, not. 157 het Luftfartsverk (hierna: dienst luchtverkeer) het rechtsmiddel ratts- 
prövning aangewend tegen een besluit tot wijziging van de aan een krachtens de 
milieuwetgeving verleende vergunning gestelde voorwaarden. Het administra­
tief hooggerechtshof verklaarde het verzoek niet-ontvankelijk, aangezien het be­
sluit geen burgerlijke rechten of verplichtingen van een (rechts)persoon betrof. 
Eenzelfde uitkomst had RA 2005, not. 16. Aan de orde was een door de regering 
verleende vergunning om een kernreactor in werking te hebben. Een gemeente 
vocht het besluit aan door middel van een verzoek om rattsprövning. Het admini­
stratief hooggerechtshof oordeelde echter dat de gemeente niet in de hoedanig­
heid van rechtspersoon (bijvoorbeeld als grondeigenaar) door het besluit in haar 
belangen werd getroffen. Als dit het geval is, staat het rechtsmiddel namelijk wél
open.1457
Aanvankelijk werd verondersteld dat de groep verzoekgerechtigden beperkt 
was tot de groep (rechts)personen die aan de (administratief)beroepsprocedure 
bij de regering deel had(den) genomen. Het EVRM stelt een dergelijke eis niet. 
Als gevolg hiervan ging het administratief hooggerechtshof over tot een ver- 
dragsconforme interpretatie van het begrip 'persoon'. In RA 1999, ref. 27 had de 
Lansstyrelse een verzoek van A om vrijstelling van de strandbeschermingsbepa- 
lingen ten behoeve van het bouwen van een recreatiewoning afgewezen. Hierte­
gen stelde A beroep in bij de regering, die het beroep ongegrond verklaarde. 
Tegen dit besluit werd door B en c  het rechtsmiddel rattsprövning aangewend. B 
en C stelden zich op het standpunt dat zij -  als nieuwe eigenaren van de grond 
waarop het besluit zag -  gerechtigd waren het rechtsmiddel aan te wenden. Het 
administratief hooggerechtshof oordeelde dat het begrip 'partij' zo moet worden 
geïnterpreteerd, dat degene die op grond van het EVRM recht heeft op toegang 
tot de rechter, hieronder valt. De vraag of de nieuwe eigenaren recht hadden om 
de procedure van A over te nemen, was volgens het hooggerechtshof afhankelijk 
van welke gevolgen het besluit voor hen had. Aangezien het besluit niet belette 
dat de nieuwe eigenaren zelf een verzoek om vrijstelling indienden, hetgeen zij 
ook hadden gedaan, werden zij in het kader van de rechtsbescherming niet als 
rechtsopvolgers van A gezien. Zij werden daarom niet als verzoekgerechtigden 
aangemerkt en het verzoek werd om die reden niet-ontvankelijk verklaard.1458
Anderen dan partijen hebben daarom slechts onder bepaalde voorwaarden 
het recht om een verzoek om rattsprövning in te dienen. Het besluit moet voor de 
betrokkene (directe) rechtsgevolgen hebben of er moet (minimaal) sprake zijn van 
een door de rechtsorde erkend belang dat door het besluit wordt geraakt. Dit 
stemt overeen met de regels die gelden voor het in hoofdstuk 16 besproken 
rechtsmiddel förvaltningsbesvar. Kortheidshalve wordt daarnaar verwezen.
1457 RA  2001, not. 44.
1458 Zie ook RA 2008. ref. 36, waar uitdrukkelijk wordt gezegd dat het rechtsmiddel ratts- 
prövning niet beperkt is tot personen die eerder in de procedure partij zijn geweest.
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Paragraaf 2 RattsprL bepaalt uitdrukkelijk dat milieuorganisaties zoals be­
doeld in § 16:13 Miljöbalk (wet milieubeheer, hierna MB), middels rattsprövning 
mogen opkomen tegen door de regering verleende vergunningen, voor zover 
deze onder artikel 9.2 van het op 25 juni 1998 te Aarhus tot stand gekomen Ver­
drag betreffende toegang tot informatie, inspraak in besluitvorming en toegang 
tot de rechter inzake milieuaangelegenheden vallen. Dit omdat dit verdrag in 
dergelijke zaken toegang tot de rechter veronderstelt.1459 Paragraaf 16:13 MB 
spreekt over ideële entiteiten die krachtens hun statuten als doelstelling hebben 
om natuur- en milieubelangen te behartigen. De entiteit moet minimaal drie jaar 
in Zweden actief zijn geweest en minimaal 2000 leden te hebben.1460
Gebleken is dat deze beperkte toegang tot de rechtsbescherming voor m ilieu­
organisaties niet (in alle gevallen) stand kan houden. In ieder geval is er een pro­
bleem in voorkomende Europese zaken. Eind 2009 heeft het HvJ EG bij een pre­
judiciële beslissing betreffende de bepalingen in richtlijn 85/337/EEG inzake de 
milieueffectbeoordeling van bepaalde openbare en particuliere projecten geoor­
deeld dat de richtlijn zich verzet tegen een bepaling in een nationale wettelijke 
regeling die het recht om in beroep te gaan tegen een beslissing over een project 
dat valt binnen de werkingssfeer van deze richtlijn voorbehoudt aan verenigin­
gen voor milieubescherming die minstens 2000 leden tellen.1461 Hoe de Zweedse 
wetgever zal omgaan met het oordeel van het HvJ EG moet worden afgewacht.
20.3 Aanvechtbare besluiten
§ 1 RattsprL bepaalt dat een persoon een verzoek tot rattsprövning kan indienen 
van besluiten van de regering die burgerlijke rechten en verplichtingen betreffen 
in de zin van artikel 6 EVRM.
Dit betekent dat de rechtspraak die betrekking heeft op de reikwijdte van ar­
tikel 6 EVRM tevens van belang is voor de reikwijdte van het rechtsmiddel ratts- 
prövning. De RattsprL zelf bevat immers geen nadere bepalingen over welke rege­
ringsbesluiten kunnen worden aangevochten.
Net als bij het rechtsmiddel förvaltningsbesvar kunnen in beginsel slechts eind­
besluiten worden aangevochten.1462 Uit de wetsgeschiedenis blijkt dat alleen indi­
viduele besluiten (hierna: beschikkingen) en geen 'normbesluiten' (hierna: alge-
1459 Prop. 2005/2006:56, p. 15 e.v.
1460 Zie RA  2006, not. 195, waar het door twee milieuorganisaties ingediende verzoek om 
rattsprövning niet-ontvankelijk werd verklaard, omdat zij niet aan de voorwaarden in 
§ 16:13 MB voldeden.
1461 HvJ EG 15 oktober 2009 (Djurgärden-Lilla Värtans Miljöskyddsförening tegen Stockholms 
kommun genom dess marknämnd), AB 2009, 382.
1462 RA 1998, not. 201; RA 2000, not. 72.
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meen verbindende voorschriften) onderwerp kunnen zijn van rattsprövning.1463 
Daarnaast zijn alleen besluiten die reële (feitelijke of juridische) gevolgen hebben 
voor de verzoeker aanvechtbaar.1464
Politieke besluiten, door de regering genomen in verband 'm et het besturen 
van het rijk', vallen buiten de reikwijdte van de rattsprövning. Dit staat niet uit­
drukkelijk in de wet, maar wordt geacht te volgen uit de verwijzing naar artikel 6 
EVRM.1465 Welke besluiten hieronder vallen, is niet duidelijk. Uit de jurispruden­
tie volgt dat onder andere moet worden gedacht aan een besluit om een 
(wets)voorstel in te dienen.1466 Ook wordt -  onder verwijzing naar de jurispru­
dentie van het EHRM -  verondersteld dat besluiten die zien op vreemdelingen­
zaken (zoals asiel) en politieke rechten (kiesrecht en verkiesbaarheid) buiten de 
reikwijdte van artikel 6 EVRM vallen.1467 Besluiten die zien op heffingen en belas­
tingen vallen evenmin onder artikel 6 EVRM. Tegen dergelijke besluiten staat 
geen rattsprövning open.1468 Dit is alleen anders voor zover de belasting/heffing 
gezien kan worden als een confiscatie of een straf.
Appellabel zijn in ieder geval besluiten die verplichtingen opleggen of een in­
greep in de civiele rechten van de persoon inhouden. Een voorbeeld is dat ie­
mand op straffe van een boete wordt opgedragen een bepaalde handeling te ver­
richten, bijvoorbeeld een milieusanering.1469 Te denken is ook aan de weigering 
om een vergunning te verlenen, zoals de weigering van een kansspelenvergun- 
ning.1470 Andere voorbeelden zijn het besluit tot intrekken van een eerder ver­
leende vergunning tot het exploiteren van een kerncentrale, het besluit tot het uit­
breiden van een natuurreservaat en de vaststelling van verschillende ruimtelijke 
plannen.1471 Hierbij wordt opgemerkt dat het leeuwendeel van de zaken die in het 
kader van rattsprövning worden getoetst, planzaken zijn.1472 Vooral in deze zaken 
is namelijk de regering de bestuurlijke eindinstantie.
Om een beter beeld te geven van de bevoegdheid van de regering, ga ik kort 
in op enkele bepalingen in de Plan-en bygglag (plan-en bouwwet, hierna PBL). Op 
grond van hoofdstuk 12 van de PBL is de Lansstyrelse onder bepaalde voorwaar­
den -  in het kader van zijn toezichtstaak -  gehouden besluiten van de gemeente­
lijke bestuursinstanties tot vaststelling, wijziging of intrekking van een bestem-
1463 Ds 2005:9, p. 61. Zie ook RA 2000, not.151; RA 2001, not. 43; RA 2005, not. 119 en RA
2007, not. 8.
1464 Prop. 2005/2006, p. 13.
1465 Warnling-Nerep 2008, p. 178.
1466 RA 2000, not, 194.
1467 Warnling-Nerep 2008, p. 178.
1468 RA 1990, ref. 109 (leges bouwaanvraag), RA 2002, ref. 4 (weigering uitstel van betaling 
van belastingschuld) en RA 1993, ref. 79 (chemicaliënheffing).
1469 RA 1998, ref. 26.
1470 RA 2005, ref. 54.
1471 Zie RA 1996, ref. 76; RA 1996, ref. 40; RA 2006, ref. 88 en RA 2007, ref. 41.
1472 Ds 2005:9, p. 21.
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mingsplan of een gebiedsbestemming te toetsen.1473 Dit is onder andere het geval 
als het gevaar bestaat dat het besluit in strijd is met bepaalde milieu- of gezond- 
heidsregels. In bijzondere gevallen mag de Lansstyrelse of de regering bepalen dat 
ook bouwvergunningen en bestuurlijke rechtsoordelen die zien op een bepaald 
ruimtelijk gebied, aan een dergelijke controle worden onderworpen. Op grond 
van § 13:4 PBL kan tegen een besluit van de Lansstyrelse tot vernietiging van der­
gelijke besluiten beroep worden ingesteld bij de regering. De regering is voorts 
bevoegd om besluiten tot het vaststellen, wijzigen of intrekken van een regionaal 
plan te toetsen. Tegen andere appellabele besluiten die op grond van de PBL zijn 
genomen, staat beroep bij de algemene bestuursrechter open.
Samengevat kan worden vastgesteld dat de regering (vooral) bevoegd is plan- 
besluiten te toetsen, terwijl de algemene bestuursrechter in de meeste gevallen 
bevoegd is geschillen over bouwvergunningen te behandelen. In dit verband is 
interessant dat er vergevorderde plannen zijn om de miljödomstol (het milieuge­
recht)1474 als beroepsinstantie aan te wijzen in de meeste plan- en bouwzaken.1475 
De ambitie is om de behandeling van plan- en bouwzaken en milieuzaken beter 
op elkaar af te stemmen, het aantal behandelende instanties terug te dringen en 
meer eenheid van rechtsbescherming te creëren. Het zijn echter omvattende en 
deels controversiële wijzigingen en de toekomst moet leren of en wanneer de 
wijzigingen worden doorgevoerd. M aar als dit gebeurt, zal de werklast van de 
regering en het administratief hooggerechtshof waarschijnlijk significant afne­
men.
20.4 D e  b e v o e g d e  i n s t a n t i e
De behandeling van verzoeken om rattsprövning is exclusief voorbehouden aan 
het administratief hooggerechtshof (§ 3 RattsprL). Op zich is het opmerkelijk dat 
de hoogste administratieve rechter als bevoegde instantie is aangewezen. In an­
dere gevallen is toegang tot het administratieve hooggerechtshof, dat vooral een 
precedentscheppende rol heeft, afhankelijk gesteld van procesverlof. Nu bij ratts- 
prövning de hoogste rechter de eerste en enige rechterlijke instantie is die het 
geschil onder ogen krijgt, is procesverlof in deze zaken niet aan de orde. In de 
literatuur wordt er op gewezen dat het niet rationeel is dat de hoogste rechter 
wordt belast met -  soms triviale -  geschillen enkel vanwege het feit dat de weg 
naar de rechter anders niet open zou staan, terwijl de uitkomst van de toetsing
1473 Bij een bestemmingsplan worden voorschriften omtrent (onder andere) de bebou­
wing binnen een kleiner gebied vastgesteld (§ 5:1 PBL). Een gebiedsbestemming ziet 
op een gebied, dat niet is gereguleerd door een bestemmingsplan. Een gebiedsbe- 
stemming beoogt de doelstelling van het regionaal planologisch beleid en het rijks- 
(milieu)belang te verzekeren (§ 5:16 PBL).
1474 Zie nader hierover par. 17.5.1.
1475 SOU 2005:77, prop. 2006/2007:98, prop. 2006/2007:CU31 en SOU 2007:31.
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dikwijls voorspelbaar is.1476 W aarom is de hoogste bestuursrechter dan als be­
voegde instantie gekozen? In gedachte moet worden gehouden dat het rechts­
middel als noodoplossing werd ingesteld. De wetgever verkeerde in de veron­
derstelling dat hier niet veel gebruik van zou worden gemaakt. Die veronderstel­
ling bleek onjuist. In de literatuur wordt er op gewezen dat het administratief 
hooggerechtshof als laatste instantie bij de in hoofdstuk 19 behandelde laglighets- 
prövning reeds bekend was met de grens tussen de rechtmatigheids- en doelma- 
tigheidstoetsing.1477 M aar dit geldt ook voor de lagere bestuursrechters en is geen 
afdoende verklaring voor de keuze om de hoogste rechter in eerste en enige in­
stantie met rattsprövning te belasten. De wetgever heeft voorts aangegeven aan te 
willen sluiten bij het buitengewone rechtsmiddel 'resning' (herziening).1478 Her­
ziening m aakt toetsing van een onherroepelijk geworden besluit (of gerechtelijke 
uitspraak) mogelijk. De toetsing van herzieningsverzoeken is aan het administra­
tief hooggerechtshof opgedragen (§ 11:11 RF).1479 De wetgever wees er op dat met 
het hooggerechtshof als eerste en enige instantie, net als bij herziening kon wor­
den volstaan met een eenvoudige wettelijke regeling, waar het hooggerechtshof 
nadere inhoud aan kon geven. Belangrijker was waarschijnlijk de niet door de 
wetgever uitgesproken omstandigheid, dat verwacht werd dat de keuze voor het 
hooggerechtshof op weinig politieke weerstand zou stuiten.1480 Het zou immers 
tegen de Zweedse rechtstraditie indruisen om het provinciale bestuursgerecht, in 
het kader van het rechtsmiddel förvaltningsbesvar, regeringbesluiten te laten toet­
sen. In dit verband wordt er tevens op gewezen dat de nauwe historische banden 
tussen de regering en het administratief hooggerechtshof waarschijnlijk ook aan 
de keuze hebben bijgedragen.
20.5 E n k e l e  p r o c e s s u e l e  b e p a l i n g e n  e n  d e  u i t s p r a a k b e v o e g d h e d e n
20.5.1 Het initiëren van de procedure
Rattsprövning vindt plaats op verzoek van een (rechts)persoon (§§ 1 en 3 Ratts- 
prL). Het verzoek moet worden ingediend bij het administratief hooggerechtshof. 
In de praktijk wordt een schrijven al snel aangemerkt als een verzoek tot ratts- 
prövning. Het is niet noodzakelijk dat het woord ' rattsprövning' wordt gebruikt. 
Ook als verzocht wordt om 'wijziging', 'heroverweging' of 'beroep', wordt door­
gaans verondersteld dat de indiener hiermee om rattsprövning verzoekt.1481
1476 Warnling-Nerep 2008, p. 118.
1477 Warnling-Nerep 2008, p. 123.
1478 Prop. 1987/1988:69, p. 18 en p. 168 e.v.
1479 Ik herinner eraan dat dit extraordinaire rechtsmiddel volgens het EHRM niet voldoet 
aan de eisen van artikel 6 EVRM. Zie in dit verband par. 17.2.4 van dit boek.
1480 Warnling-Nerep 2008, p. 123.
1481 RA  1999, not. 291, RA  1989, not. 274 en RA 2006, ref. 65.
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In dit verband moet worden opgemerkt dat het ook voorkomt dat het verzoek 
(mede) als een verzoek om herziening wordt gezien. Op deze verzoeken zijn 
§ 37b en § 37c FPL van toepassing. In tegenstelling tot verzoeken om rattspröv- 
ning, is de rechter niet verplicht een verzoek om herziening in behandeling te 
nemen. Herziening is niet alleen mogelijk als sprake is van nieuwe feiten en om ­
standigheden, maar ook bij andere omstandigheden, zoals ernstige processuele 
gebreken.1482 Het komt voor dat het administratief hooggerechtshof -  na gecon­
stateerd te hebben dat de voorwaarden voor rattsprövning niet aanwezig zijn -  (al 
dan niet ex officio) een onrechtmatig besluit corrigeert door middel van herzie-
ning.1483
In beginsel zijn de algemene vormvereisten in de FPL van toepassing op het 
verzoekschrift. Dat wil zeggen dat het schriftelijk en ondertekend moet zijn en 
informatie moet bevatten als adres en telefoonnummer van de indiener (§ 3 FPL). 
Voorts moeten de gronden en de bewijzen die ter ondersteuning van het verzoek 
worden aangevoerd zijn genoemd (§ 4 FPL). In de praktijk schijnt echter dat bij 
rattsprövning niet strikt aan (al) deze vormvereisten wordt vastgehouden.1484 Vol­
doende lijkt te zijn dat aangegeven wordt om welk besluit het gaat, dat het schrij­
ven voorzien is van de naam en het adres van verzoeker en dat het door hem  (of 
zijn gemachtigde) is ondertekend. Voorts volgt uit § 4 lid 2 RattsprL dat reeds in 
het verzoekschrift moet worden gepreciseerd met welke rechtsregel verzoeker 
het besluit in strijd acht en welke gronden hij ter ondersteuning van zijn stand­
punt wenst aan te voeren.
20.5.2 De termijn
Er geldt een vrij ruime termijn voor het indienen van het verzoekschrift. Het 
verzoek moet zijn gedaan binnen drie maanden nadat het besluit is genomen (§ 4 
lid 1 RattsprL). Is het verzoek niet tijdig ingediend dan wordt het niet-ontvanke- 
lijk verklaard (§ 6 FPL).1485 Als het verzoek tijdig is ingediend, bestaat de m oge­
lijkheid om de gronden en de bewijzen later aan te vullen.1486
De mogelijkheid bestaat om een verzoek in te dienen tot herstel van de ter­
mijnoverschrijding. Een dergelijk verzoek wordt slechts in behandeling genomen 
als ook aan de voorwaarden voor rattsprövning is voldaan.1487
1482 Strömberg 2003, p. 218.
1483 Warnling-Nerep 2008, p. 50. Een voorbeeld is RA 1989, not. 274, waar een verzoek om 
'heroverweging' zowel als een verzoek om rättsprövning als een verzoek om herzie­
ning werd aangemerkt. Zie ook RÄ 1998, not. 52 en RÄ 1997, not. 160.
1484 Warnling-Nerep 2008, p. 127. Zij verwijst hierbij naar een schrijven van het Ministerie 
van Justitie (Ju 99.06 juli 1999).
1485 Zie ook RÄ  1990, ref. 46.
1486 RÄ 1990, ref. 75.
1487 RÄ 1997, not. 177.
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Als aan de voorwaarden voor rattsprövning is voldaan, wordt het besluit door het 
administratief hooggerechtshof getoetst. Op de behandeling zijn in beginsel de in 
hoofdstuk 18 besproken regels in de FPL van toepassing (§§ 1 en 2 FPL). Kort­
heidshalve wordt daarnaar verwezen.
Dit betekent dat de behandeling als hoofdregel schriftelijk is.1488 In dit ver­
band wordt wel opgemerkt dat § 6 RattsprL een verdergaand recht op mondelin­
ge behandeling lijkt te geven dan § 9 FPL.1489 In de laatstgenoemde bepaling staat 
dat mondelinge behandeling op verzoek van de partijen plaatsvindt, als het niet 
overbodig is of geen bijzondere omstandigheden zich hiertegen verzetten. Para­
graaf 6 RattsprL bepaalt dat bij rattsprövning mondelinge behandeling plaatsvindt, 
als verzoeker hierom vraagt en het niet evident overbodig is. De bepaling -  in de 
huidige vorm -  is in de wet opgenomen naar aanleiding van de uitspraak van het 
EHRM in de zaak Fredin II vs. Zweden, waar de weigering van het administratief 
hooggerechtshof om een mondelinge behandeling plaats te laten vinden in strijd 
werd geacht met artikel 6 EVRM.1490 In de praktijk lijkt een verzoek om monde­
linge behandeling doorgaans te worden ingewilligd.1491 In sommige gevallen 
wordt het verzoek echter afgewezen, zoals in RA 2000, not. 144, waarin het hoog­
gerechtshof oordeelde dat het om een zuivere rechtsvraag ging -  namelijk of de 
indiener gerechtigd was het verzoek in te dienen -  zodat een mondelinge behan­
deling evident onnodig was. Een ander voorbeeld is RA 2005, ref. 1, waar aange­
voerd was dat drie raadsheren bij het hooggerechtshof partijdig waren en daarom 
niet deel mochten nemen aan de behandeling van de zaak. Ook hier werd het 
verzoek om mondelinge behandeling -  overigens zonder nadere motivering -  
afgewezen.
Uit de parlementaire geschiedenis volgt dat als uit de jurisprudentie van het 
EHRM blijkt dat het EVRM een verdergaand recht op mondelinge behandeling 
vergt, mondelinge behandeling ook plaats moet vinden als uit het verzoekschrift 
kan worden afgeleid dat de indiener dat wenst.1492 W ederom lijkt Zweden dus te 
hebben gekozen voor een kleine aanpassing van de wet, die verondersteld wordt 
(voorlopig) aan de eisen van het EVRM te voldoen. De wetgever is blijkbaar hui­
verig om meer rechten toe te kennen dan het EVRM vereist.
20.5.3 De behandeling
1488 Ot.prp. 1987/1988:69, p. 19.
1489 Overigens wordt § 6 RattsprL geacht in overeenstemming te zijn met de mogelijkheid 
tot mondelinge behandeling in andere bestuursrechtelijke zaken. Zie Bohlin & Warn- 
ling-Nerep 2007, p. 315. Feitelijk lijkt er dus geen -  althans niet veel -  verschil te be­
staan tussen § 6 RattsprL en § 9 FPL.
1490 EHRM 23 februari 1994, Serie A nr. 283-A.
1491 Zie bijvoorbeeld RA 1996, ref. 28; RA 1997, ref. 38
1492 Prop. 1995/1996:133, p. 10.
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20.5.4 Schorsende werking
Een verzoek om rattsprövning schorst niet de werking van het besluit waartegen 
het is gericht, tenzij de rechter dit -  al dan niet op verzoek van de indiener van 
het verzoekschrift -  bepaalt (§ 5 RattsprL). Een afzonderlijke regeling in de 
RattsprL werd noodzakelijk geacht omdat de (min of meer gelijkluidende) regel in 
§ 28 FPL -  gelet op de redactie daarvan -  enkel van toepassing is verklaard in de 
reguliere beroepsprocedures.
20.5.5 De omvang van het geding en de toetsing
De omvang van het geding wordt in eerste instantie bepaald door het verzoek­
schrift. Het hooggerechtshof toetst of het besluit in strijd is met enige (geschreven 
of ongeschreven) rechtsregel, op de wijze zoals in het verzoekschrift is aangege­
ven. Maar ook als evident is dat het besluit op andere wijze in strijd is met het 
recht, wordt de onrechtmatigheid in het geding meegenomen (§ 7, eerste volzin 
RattsprL).
Het besluit kan om verschillende redenen in strijd zijn met enige rechtsregel. 
De toets omvat -  naast wetsinterpretatie -  ook een beoordeling van de feiten en 
de bewijzen alsook de vraag of het besluit in strijd is met de eisen tot onpartijdig­
heid en gelijkheid voor de wet of het verbod op willekeur.1493 Ook aan algemene 
beginselen kan dus worden getoetst. Schending kan tot vernietiging leiden. In 
een zaak waar bij het renoveren van de gevel van een pand, bepaalde voorwaar­
den waren gesteld aan de te gebruiken materialen, werd het besluit in strijd met 
het evenredigheidsbeginsel geoordeeld. Het hooggerechtshof vond weliswaar dat 
er reden was om het voortbestaan van de bijzondere gevel te verzekeren, maar 
onder andere de meerkosten die daaraan verbonden waren (32 miljoen Skr in 
plaats van 16.5 miljoen Skr) werden onevenredig hoog geacht.1494
De toetsing richt zich daarnaast op procedurele fouten die gevolgen kunnen 
hebben gehad voor de besluitvorming. Zo kan de verkeerde voorbereidingspro­
cedure zijn gevolgd.1495
Als de van toepassing zijnde regels zodanig zijn geformuleerd, dat het be­
stuursorgaan beleidsvrijheid bezit, omvat de rattsprövning eveneens de vraag of 
het bestuursorgaan bij het nemen van het besluit binnen de grenzen van de be­
leidsvrijheid is gebleven.1496 Hoe groter de vrijheid van het bestuursorgaan is, hoe 
terughoudender de toetsing. In RA 2002, not. 161 was de vraag aan de orde hoe 
de regering verschillende algemene belangen had afgewogen bij de verlening van
1493 Zie o.a. RA 2001, ref. 80 en RA 1996, ref. 40 (wetsinterpretatie), RA 1995, not. 191 
(feitenbeoordeling), RA  1996, ref. 44 (bewijsbeoordeling) en RA 1996, ref. 28 (strijd 
met willekeurverbod).
1494 RA 2000, ref. 49. Zie ook RA 1999, ref. 76 en RA 2001, ref. 72.
1495 RA 1994, ref. 69.
1496 Prop. 1987/1988:69, p. 23025 en 234, RA  1997, ref. 38 en RA 2005, ref. 65.
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een vergunning voor lozing van afvalwater. Het administratief hooggerechtshof 
stelde vast dat het bestuursorgaan hierbij krachtens de wet een grote mate van 
vrijheid was toegekend. De toetsing was dan ook marginaal. In RA 1996, ref. 40. 
was echter geen sprake van een dergelijke vrijheid. Het geschil gold het toevoe­
gen van een gebied aan een reeds bestaand natuurreservaat. Op grond van de 
wet was dit enkel mogelijk als de aard van het gebied of de betekenis van het 
gebied voor de bevolking dit vereisen. Het administratief hooggerechtshof was 
van oordeel dit niet het geval was en vernietigde het besluit. Hierbij lijkt sprake te 
zijn van een 'volle' toets. Op basis van de stukken en het verhandelde ter zitting 
is volgens het administratief hooggerechtshof niet gebleken dat aan de wettelijke 
voorwaarden is voldaan.
De vraag bestond lang of bij rattsprövning nieuwe feiten en bewijzen kunnen 
worden meegenomen. De RattsprL bevat hier geen regels over. In zaken waar het 
administratief hooggerechtshof hoger beroepsinstantie is en waar procesverlof is 
vereist, kunnen nieuwe feiten en bewijzen enkel worden meegenomen, als sprake 
is van bijzondere omstandigheden (§ 37 FPL). In RA 1990, ref. 75 oordeelde het 
hooggerechtshof ten aanzien van rattsprövning dat, waar geen mogelijkheid be­
staat om zich naar aanleiding van de nieuwe feiten tot het bestuursorgaan te 
wenden, soepel moet worden omgegaan met de mogelijkheid deze in de gerech­
telijke procedure mee te nemen.
In de Zweedse literatuur heerst, zoals gezegd, de opvatting dat de toetsing bij 
rattsprövning minder beperkt is dan bij het in hoofdstuk 19 behandelde laglighets- 
prövning.1497 Hoe ingrijpend de toetsing is in beide gevallen, is echter lastig te 
achterhalen. Zoals eerder opgemerkt wordt dit onderwerp niet systematisch 
behandeld in de literatuur of in de jurisprudentie.
20.5.6 Uitspraakbevoegdheden en proceskosten
Als het besluit niet in strijd wordt geoordeeld met het recht, wordt het verzoek 
afgewezen en het besluit gehandhaafd. In de praktijk wordt het besluit in de 
meeste gevallen in stand gelaten.1498 Is een besluit in strijd met het recht, dan 
wordt het besluit in de regel vernietigd (§ 7 RattsprL). Een gedeeltelijke vernieti­
ging behoort hierbij tot de mogelijkheden.1499 Zo nodig, wordt de zaak terugver­
wezen naar de regering.
Van vernietiging kan enkel worden afgezien, als het evident is dat het gebrek 
niet van belang is geweest voor de uitkomst van de besluitvorming (§ 7 RattsprL). 
De achterliggende gedachte is dat een nutteloze verlenging van de besluitvor-
1497 Bragdo-Ellenes 2009, p. 333.
1498 Zie Warnling-Nerep 2008, p. 231-232. Van de ongeveer 1090 zaken die tot en met het 
jaar 2004 door middel van rattsprövning werden aangevochten, werd het besluit in 
minder dan 50 gevallen vernietigd.
1499 RA  2006, not. 112.
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ming moet worden voorkomen.1500 Een voorbeeld hiervan is RA 2004, ref. 109. In 
deze zaak -  die een spoorwegplan betrof -  kwam het administratief hoogge­
rechtshof tot het oordeel dat het milieueffectonderzoek dat ten grondslag lag aan 
het besluit van de regering, niet aan de zorgvuldigheidsvereisten voldeed. Echter, 
nu naderhand een aanvullend onderzoek was verricht, dat wel aan de eisen vol­
deed, werd het besluit gehandhaafd.1501
In de in hoofdstuk 18 besproken § 15 FPL is bepaald dat een partij recht heeft 
op vergoeding van reis- en verblijfskosten, als de rechter van oordeel is dat kos­
ten gemaakt in verband met aanwezigheid in redelijkheid moeten worden ver­
goed. Deze regeling is ook bij rattsprövning van toepassing. Zo oordeelde het 
gerechtshof in RA 1995, ref. 17 dat nu de mondelinge behandeling op verzoek van 
de partij had plaatsgevonden, maar geen voor de behandeling van de zaak rele­
vante informatie had opgeleverd, geen reden was om een kostenvergoeding toe 
te kennen. Voor partijen kan het moeilijk zijn om tevoren te beoordelen of de 
mondelinge behandeling toegevoegde waarde heeft.
Evenals in de FPL ontbreken in de RattsprL regels over vergoeding van andere 
kosten die in het verband met het voeren van de procedure zijn gemaakt, zoals 
kosten van rechtsbijstand. Het uitgangspunt is dat het bestuursprocesrecht laag­
drempelig is.1502 Echter, gelet op de deels complexe regelgeving binnen het be­
stuursrecht, is de behoefte aan professionele rechtsbijstand vaak aanwezig. Bij 
rattsprövning kan het bijvoorbeeld lastig zijn voor een leek om aan te geven waar­
om een besluit in strijd is met het recht.
1500 Prop. 1990/1991:176, p. 14.
1501 Zie ook RA  1995, ref. 55.
1502 Warnling-Nerep 2008, p. 229.

21 De ombudsmanregelingen
21.1 A l g e m e e n
Het ombudsmaninstituut1503 vindt zijn oorsprong in Zweden en heeft zich sinds­
dien in min of meer aangepaste vorm verspreid naar een groot aantal andere 
landen, waaronder Nederland en Noorwegen. Het ambt werd in 1809 ingevoerd. 
Het parlement vond het nodig dat een ten opzichte van de Koning onafhankelijke 
instantie toezicht hield op de naleving van wetten en regelgeving door het open­
baar bestuur en de rechtspraak. De eerste ombudsman van het parlement werd in 
1810 gekozen. De officiële naam van de parlementaire ombudsman is Riksdagens 
ombudsman, maar meestal wordt de term Justitieombudsman (hierna: JO) gebruikt. 
De belangrijkste taak van de JO  was aanvankelijk om overheidsdienaren die zich 
schuldig maakten aan onrechtmatig handelen voor de rechter te dagen. De klach­
tenbehandeling speelde slechts een ondergeschikte rol. De strafrechtelijke ver­
antwoordelijkheid van de ambtenaren en de bevoegdheden van de ombudsman 
zijn echter in 1976 vrijwel geheel los gekoppeld.1504 Sindsdien kan de JO  slechts in 
ernstige gevallen strafrechtelijke vervolging initiëren en is het zwaartepunt ver­
plaatst naar het behandelen van klachten en het (ambtshalve) doen van onder­
zoek.
Het systeem van een ambt dat toezicht houdt op de overheidsinstanties was 
in 1809 niet nieuw. Reeds in het jaar 1713 had de absolute monarch Koning Karl 
XII het ambt Högste Ombudsman (Hoogste Ombudsman) ingesteld. De Koning 
was voor langere tijd in het buitenland geweest en gedurende deze periode w a­
ren ongeregeldheden in de administratie opgetreden. De Högste Ombudsman 
moest er op toe zien dat rechters en ambtenaren conform de wetten handelden en 
voor het overige hun taken uitvoerden. Sinds 1719 wordt deze ambtsdrager de 
Justitiekansler (JK) genoemd. Thans is de JK  is niet langer een vertegenwoordiger 
van de Koning, maar de ombudsman van de regering.
Hieronder wordt in paragraaf 21.2 eerst de bevoegdheden van de JO  behan­
deld. Paragraaf 21.3 bespreekt kort het ambt van de JK. Naast de JO  en de JK  kent 
Zweden ook andere ombudsmanregelingen. Deze zijn niet algemeen van aard, 
maar zijn in het leven geroepen om de belangen van bepaalde kwetsbare groepen 
te behartigen. De Diskrimineringsombudsman (ombudsman tegen discriminatie)
1503 Over het Zweedse ombudsmansinstituut, zie: Stolk 1991, p. 7 en 8; Ekroth 2001; c .  
Eklundh 2005, p. 85-99; Prakke & Kortmann 2009, p. 984 en 985. Op de website van de 
diverse ombudsmansregelingen is ook informatie (in het Engels) te vinden: 
http://www.jo.se en http://www.jk.se.
1504 Stolk 1991, p. 7.
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heeft als taak discriminatie wegens geloof, levensovertuiging, geslacht, etnische 
afkomst, seksuele geaardheid, beperkingen of leeftijd tegen te gaan. En de Barne­
ombudsman (ombudsman voor kinderen) houdt zich bezig met de rechten van het 
kind. Op deze regelingen wordt verder niet ingegaan.
21.2 D e  J u s t i t i e o m b u d s m a n  (JO)
De JO  wordt door het parlement voor een periode van vier jaar gekozen (§ 12:6 
RF en § 8:11 lid 1 en lid 3 Riksdagensordning: het Reglement van orde van het 
parlement, hierna RO). Herbenoeming is mogelijk. Als het parlement het ver­
trouwen in een JO  verloren heeft, kan op voorstel van de constitutionele commis­
sie tussentijds ontslag worden verleend (§ 8:11 lid 4 RO).
De JO  is in hoge mate onafhankelijk van het parlement. Zo mag het parlement 
geen instructies geven over hoe de JO  in een concrete zaak oordeelt. Het parle­
ment kan echter enige invloed uitoefenen op de werkzaamheden van de JO  door 
uitvaardiging van algemene voorschriften en door vaststelling van de begroting 
van de JO . Nadere bepalingen omtrent het ambt zijn neergelegd in Lag med in­
struktion för Riksdagens ombudsman (hierna: JO-instruktion).
Thans kent Zweden 4 JO's, die elk verantwoordelijk zijn voor een bepaald 
deelterrein. Er kunnen daarnaast ombudsman-plaatsvervangers worden aange­
wezen (§ 8:11 lid 2 RO en § 1 lid 1 jo § 12 JO-instruktion). Eén van de JO's draagt 
de titel chefsjustitieombudsman. De chefsjustitieombudsman is administratief gezien 
het hoofd en bepaalt op welk deelterrein de andere JO's werkzaam zullen zijn. Hij 
mag niet bepalen hoe een andere JO  in een concreet geval zal handelen (§ 4, lid 4 
JO-instruktion). Elke JO  is direct aan het parlement verantwoordelijkheid ver­
schuldigd voor zijn ambtshandelingen. Formeel is niet vereist dat de ambtsdrager 
juridisch geschoold is. Tot nu toe zijn echter alle ambtsdragers -  met uitzondering 
van de eerste -  jurist (geweest).1505
De taak van de JO  wordt in § 12:6 lid 1 RF omschreven als het toezicht houden 
op de toepassing van wetten en andere regelingen in de publieke dienst (zie ook 
§ 8:11 lid 1 RO). De JO  moet er in het bijzonder op toezien dat rechters en ambte­
naren hun taken vervullen met inachtneming van het verbod op willekeur en de 
eis van onpartijdigheid en dat de grondrechten van de burgers niet worden ge­
schonden (§ 3 lid 1 JO-instruktion).
Voorts ziet de JO  er op toe dat gebreken in de wetgeving worden hersteld. In 
het kader hiervan kan hij het parlement of de regering aanmoedigen tot wetsw ij­
ziging of tot een ander besluit (§ 4 JO-instruktion).
Het toezicht omvat ten eerste (ambtenaren bij) de centrale en decentrale over­




op anderen die belast zijn met het uitoefenen van openbaar gezag en op staatsbe­
drijven, waar de staat de meerderheid van de aandelen bezit (2 lid 1 sub 1. t/m 
sub 4 JO-instruktion). Uitgezonderd van het toezicht zijn (leden van) het parle­
ment, de regering en de vertegenwoordigende raden van de provincies en ge­
meenten. Ook houdt de JO  geen toezicht op de JK  (§ 2 lid 3 sub 1. t/m sub 6 JO- 
instruktion). De vier JO's houden daarnaast geen toezicht op elkaar (§ 2 lid 4 JO- 
instruktion). Binnen de krijgsmacht strekt het toezicht zich slechts uit tot bepaalde 
functionarissen (§ 2 lid 2 JO-instruktion).
De toezichtstaken worden uitgevoerd door de behandeling van klachten en 
door inspecties en andere onderzoekshandelingen die de JO  nodig acht (§ 5 lid 1 
JO-instruktion).
Een ieder die van mening is dat hij of iemand anders verkeerd of onrecht­
vaardig door een (ambtenaar bij een) overheidsinstantie is behandeld, kan een 
klacht indienen bij de JO. Niet is vereist dat de klager de Zweedse nationaliteit 
heeft of een bepaalde leeftijd heeft bereikt.
De klacht wordt bij voorkeur schriftelijk ingediend. Als regel moet de klacht 
duidelijk maken tegen welke overheidsinstantie deze is gericht, welke handeling 
de klacht betreft en wanneer deze handeling plaats heeft gevonden. Ook wordt 
aanbevolen dat de klacht de naam en het adres van de indiener bevat en dat 
stukken die van belang zijn voor de behandeling van de klacht worden m eege­
stuurd (§17 lid 1 JO-instruktion). Er worden dus aan de indiening van de klacht 
geen vormvereisten gesteld, maar slechts aanbevelingen gegeven. De JO  is niet 
verplicht een klacht in behandeling te nemen.1506 Bij een summiere en niet onder­
bouwde klacht loopt men het risico dat klachtenbehandeling achterwege blijft. 
Per jaar ontvangt de JO  ongeveer 6000 klachten. Ongeveer de helft hiervan wordt 
inhoudelijk behandeld.1507
De JO  kan ook op eigen initiatief onderzoek doen. Per jaar wordt 100-200 keer 
ambtshalve een onderzoek gestart.1508 Aanleiding hiervoor kan zijn een anonieme 
tip of berichtgeving in de media. Zo werd in 2006 -  onder andere als gevolg van 
een aantal krantenartikelen -  een onderzoek begonnen naar problemen in het 
verband met het plaatsgebrek in de gevangenissen.1509 Daarnaast kan een groot 
aantal soortgelijke klachten reden zijn om een (algemeen) onderzoek op te star­
ten. In het laatste deel van 2008 ontving de JO  een grote hoeveelheid klachten, 
gericht tegen de Försakringskassa (het Kantoor van sociale zekerheid). De klachten
-  die verband hielden met reorganisatie binnen dit bestuursorgaan -  betroffen
1506 Volgt indirect uit § 19 JO-instruktionen, waarin staat dat de klager zo snel mogelijk 
wordt meegedeeld of de klacht wordt afgewezen, niet in behandeling wordt genomen 







vooral de trage besluitvorming en de slechte bereikbaarheid. Naar aanleiding 
hiervan begon de JO  een onderzoek, dat resulteerde in felle kritiek op de Försa­
kringskassa.1510 Ook kunnen bevindingen tijdens een door de JO  verrichte inspectie 
aanleiding geven tot onderzoek. Dergelijke inspecties bij centrale en decentrale 
overheidsinstanties behoren tot de taken van de JO. Per jaar worden ongeveer 50­
60 inspecties verricht.1511 De betreffende overheidsinstantie wordt twee weken 
van tevoren op de hoogte gesteld van de inspectie. Tijdens de inspectie worden 
documenten doorgenomen en gesprekken gevoerd met leidinggevenden en het 
personeel. Eventuele fouten en gebreken die de JO  tijdens de inspectie zijn opge­
vallen, worden aan het eind van de inspectie met de leiding van de overheidsin­
stantie gecommuniceerd. De JO  vermeldt hierbij de maatregelen die moeten wor­
den toegepast om de fouten en gebreken te herstellen. De inspectie kan ook -  
zoals gezegd -  leiden tot het ambtshalve opstarten van een onderzoek.1512
Er bestaat geen formele competentieverdeling tussen de JO  en de rechter en/of 
de bestuursorganisatie. De JO  is echter bevoegd de behandeling van de zaak aan 
de rechter of aan een (andere) overheidsinstantie over te laten als dit doelmatig is 
en de instantie de zaak niet eerder heeft behandeld (§ 18 JO-instruktion).
In § 20 JO-instruktion is bepaald dat de JO  -  tenzij sprake is van bijzondere 
omstandigheden -  bij voorkeur geen klacht in behandeling neemt die ziet op een 
gedraging die meer dan twee jaar geleden plaats heeft gevonden.
De JO  moet de onderzoeken doen die hij nodig acht om de zaak te behandelen 
(§21 JO-instruktion). Uit § 12:6 RF blijkt dat hij in het kader hiervan aanwezig mag 
zijn tijdens de vergaderingen bij de gerechten of (andere) overheidsinstanties en 
dat hij toegang heeft tot de notulen en stukken. Voorts m oeten (de leden van) de 
overheidsinstanties de JO  de informatie verstrekken die hij vraagt. Ook moeten 
zij op zijn verzoek reageren op de klacht of andere stukken. En de openbare aan­
klager verleent op verzoek van de JO  bijstand bij het onderzoek. In het kader van 
het onderzoek kan de JO  ook bepaalde ambtenaren horen.
De JO  m aakt zijn oordeel in de zaak bekend door het nemen van een besluit, 
waarin hij te kennen geeft in hoeverre de onderzochte gedraging in strijd is met 
de wet of een andere regeling of anderzijds fout of ondoelmatig is. De uitlatingen 
kunnen ook zien op de eenheid en de doelmatigheid van het recht (§ 6 lid 1 JO- 
instruktion).
De meest verstrekkende bevoegdheid van de JO  is de bevoegdheid tot straf­
rechtelijke vervolging van ambtenaren die in het kader van het uitoefenen van 
hun ambt een strafbaar feit hebben gepleegd (§ 6 lid 2 JO-instruktion).Van deze 
bevoegdheid wordt zelden gebruik gemaakt. Een voorbeeld is JO  2003-06-12, dnr.
1510 Dnr. 4346-2008, 5359-2008.
1511 http://jo.se/Page.aspx?MenuId=313&MainMenuId=12&0bjectClass=DynamX_Docu- 
ments&Language=sv.
1512 Zie o.a. dnr. 3354-2008. Bij een inspectie bij een psychiatrisch ziekenhuis werden 
enkele journalen doorgenomen. Hieruit bleek dat in een geval niet tijdig om verlen­
ging van dwangopname was verzocht.
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913-2002. De zaak hield verband met gebeurtenissen rondom de Eurotop verga­
dering in Göteborg op 14-16 juni 2001. Een groot aantal jongeren was naar Göteborg 
afgereisd om deel te nemen aan de protesten tegen de Eurotop. Veel jongeren 
overnachtten in de schoolgebouwen van Hvitfeldska gymnasiet. Op 13 juni 2001 
werd besloten om aldaar een huiszoeking te doen. De volgende dag besloot de 
bevelhebber -  korpschef Hakan Jaldung -  dat het gebied rond de schoolgebouwen 
zou worden afgezet en dat de jongeren zouden worden gefouilleerd. Voor dit 
besluit bestond volgens de JO  geen wettelijk grondslag. Een aantal jongeren, dat 
zich liet fouilleren, mocht in de loop van de middag het terrein verlaten. Nadat 
een groep jongeren geprobeerd had uit te breken, besloot de korpschef dat het 
terrein zou worden bestormd en dat de resterende jongeren (ongeveer 450) zou­
den worden aangehouden. Ook hiervoor ontbrak naar het oordeel van de JO  elke 
wettelijke grondslag. Naar het oordeel van de JO  had de korpschef zich schuldig 
gemaakt aan opzettelijk en grof plichtsverzuim. De JO  achtte voorts van belang 
dat de beslissing van de korpschef een groot aantal personen raakte en dat de 
vrijheidsberovende maatregelen van lange duur waren. Ook wees hij er op dat de 
getroffen jongeren hierdoor niet aan de geplande demonstratieactiviteiten kon­
den deelnemen.1513
Naast de bevoegdheid tot strafrechtelijke vervolging, is de JO  bevoegd 
disciplinaire maatregelen tegen ambtenaren te initiëren (§ 6 lid 3 JO-instruktion). 
In de zaak dnr. 3818-2008 stelde de JO  zich op het standpunt dat een politieamb­
tenaar zich schuldig had gemaakt aan zodanig plichtsverzuim dat het opleggen 
van disciplinaire maatregelen gerechtvaardigd was. De betreffende politieambte­
naar had een vrouw, die telefonisch aangifte wilde doen, onvriendelijk behan­
deld. Toen zij om zijn naam vroeg had hij een onjuiste naam opgegeven.
Gebruikelijker is dat de JO  m et kritische, richtinggevende en/of adviserende 
oordelen komt. Een voorbeeld is de zaak dnr. 4285-2008. In deze zaak was een 
klacht ingediend tegen een rechter bij de rechtbank te Attunda. De klacht betrof 
zijn handelwijze in verband met de behandeling van een zaak over het gezag 
over een kind van negen jaar. De JO  oordeelde de klacht gegrond. De rechter had
-  zonder wettelijke grondslag -  tijdens de mondelinge behandeling van de zaak 
het kind opgebeld om hem  een aantal vragen te stellen. Voorts had hij na de 
mondelinge behandeling, maar vóór het doen van een uitspraak, telefonisch 
inhoudelijke gesprekken gevoerd over de zaak met het maatschappelijk werk. De 
inhoud van deze gesprekken was niet in een officieel document neergelegd. De 
handelwijze van de rechter was naar het oordeel van de JO  op al deze punten 
onbehoorlijk.
Een oordeel of standpunt van de JO  is niet juridisch bindend. Een uitspraak 
van de JO  kan niet een concreet overheidsbesluit of rechterlijke uitspraak ter zijde 
stellen. Slechts tussen 10 en 13% van de klachten leidt tot een kritische uitlating
1513 Jaldung werd overigens door de rechter vrijgesproken.
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van de JO .1514 Van de 100 tot 200 ambtshalve onderzoeken, resulteert ongeveer 70­
80 % in een kritische uitlating.1515 De JO  rapporteert jaarlijks aan het parlement ( § 
11 JO-instruktion). Deze rapportage bevat vaak voorstellen tot veranderingen in 
wetten en andere regelingen.
21.3 D e  J u s t i t i e k a n s l e r  (JK)
Het ambt van Justitiekansler (hierna: JK) wordt waargenomen door één persoon. 
Deze is de hoogste ombudsman van de regering (§ 1 Förordning med instruktion för  
Justitiekanslern,hierna: JK-instruktionen). Hij houdt evenals de JO  toezicht op 
ambtsdragers. Ook hij ziet er op toe dat de wetten en andere regelgeving worden 
nageleefd (§§ 1-3 Lag om justitiekanslerns tillsyn). De toezichtstaken van de JK  zijn 
echter beperkter dan die van de JO. Hij is vooral belast met meer overkoepelende 
toezichtstaken, die er op zijn gericht systeemfouten binnen de publieke dienst aan 
te kaarten. Zo heeft de JK  op 12 november 2009 een rapport uitgebracht inzake de 
rechtszekerheid binnen het strafproces. Omdat de bevoegdheden van de JK  bij 
het uitoefenen van de toezichtstaken min of meer dezelfde zijn als die van de JO, 
wordt hier niet nader op ingegaan. Als de JO  bevoegd is een klacht in behande­
ling te nemen, neemt de JK  de klacht in beginsel niet in behandeling.1516
Daarnaast heeft de JK  nog enkele bijzondere taken. Hij treedt op als openbaar 
aanklager in strafzaken waar de vrijheid van de drukpers en/of de vrijheid van 
meningsuiting in het geding zijn. Hij houdt verder toezicht op de advocatuur en 
staat de regering bij met advies en de analyse van bepaalde juridische vragen.
Daarnaast vertegenwoordigt hij de staat in enkele gevallen in rechte,1517 zoals 
in schadevergoedingszaken en is hij bevoegd om namens de staat een beslissing 
te nemen op bepaalde vorderingen om schadevergoeding.1518 De zaak dnr. 1382­
07-40 kan ter illustratie dienen. Eiseres had een vordering ingesteld bij de recht­
bank. In eerste instantie had zij zich op het standpunt gesteld dat een testament 
nietig was. Bij de mondelinge behandeling bij de rechtbank wijzigde zij haar 
standpunt. Zij eiste nu dat de rechtbank zou bepalen dat de wederpartij geen 
recht had op de erfenis, omdat deze geen kind was van de erflater. De wederpar­
tij was van oordeel dat eiseres niet bij de mondelinge behandeling haar eis kon 





1516 § 15 Förordning med instruksjon för Justitekanslern. De klacht wordt alleen aan de JO 
overgelaten, als deze hiermee instemt.
1517 Het is vreemd dat de JK  met een dergelijke taak is belast. Men kan zich afvragen of de 
onpartijdigheid van de JK  hierdoor niet kan worden beschadigd.
1518 § 2 JK-instruktionen jo Förordning om handlagging av skadestandsansprak mot staten.
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wederpartij stelde vervolgens hoger beroep in bij het gerechtshof. Het gerechts­
hof kwam tot het oordeel dat de wijziging van eis niet toegelaten was. Het hoger 
beroep werd gegrond verklaard en eiseres werd veroordeeld in de kosten die de 
wederpartij had gemaakt in verband met de procedure. Eiseres was van oordeel 
dat zij door de handelwijze van de rechtbank schade had geleden. Als de recht­
bank haar vordering had afgewezen, had zij geen onnodige kosten gemaakt in 
hoger beroep. De JK  was van oordeel dat de rechtbank een evidente fout had 
gemaakt. Hij wees er op dat het gerechtshof had geoordeeld dat het om een on­
miskenbaar ontoelaatbare wijziging van eis betrof. Gelet hierop kon naar zijn 
mening niet -  zoals de rechtbank beweerde -  worden gezegd dat het om een 
gecompliceerde rechtsvraag ging. Hij achtte de staat daarom verplicht de geleden 
schade te vergoeden.1519
1519 Zie § 3:2 Skadestandslag. Op grond van deze bepaling dient de staat -  kort gezegd -  





De hoofdstukken 16 tot en met 21 bevatten een overzicht van het Zweedse stelsel 
van rechtsbescherming tegen het bestuur. Kenmerkend voor Zweden is een be- 
stuursstelsel waarin ambtenaren een relatief onafhankelijke een zelfstandige 
positie innemen ten opzichte van de ministers en zelf verantwoordelijk zijn voor 
de uitvoering van hun taken. Zij worden namens het parlement door de parle­
mentaire ombudsman gecontroleerd. De ministeriële verantwoordelijkheid heeft 
vooral betrekking op het regeringsbeleid. De positie van de onafhankelijke en 
zelfstandige bestuursorganisatie is in veel opzichten vergelijkbaar met die van de 
bestuursrechtspraak. Zo is in § 11:7 RF de onafhankelijkheid van het bestuur bij 
het nemen van een besluit op eenzelfde manier geregeld als voor de rechterlijke 
macht (§ 11:2 RF).
Dit verklaart in ieder geval deels het grote vertrouwen in het stelsel van ad­
ministratief beroep op een hogere bestuursinstantie, met uiteindelijk beroep op 
de regering. Dat dit stelsel geleidelijk is vervangen door een systeem van be­
stuursrechtspraak, komt niet door een gebrek aan vertrouwen in de regering als 
hoogste beroepsinstantie, maar had aanvankelijk vooral te maken met de wens 
om de werkdruk van de regering te verlichten. Het uitgangspunt hierbij was dat 
de finale beslechting van geschillen, waar beleidsvragen centraal staan, aan het 
bestuur zelf moet worden overgelaten, terwijl de rechter zich over rechtsvragen 
moet buigen. Dat de bevoegdheid van de bestuursrechter in de laatste decennia 
van de vorige eeuw in versneld tempo werd uitgebreid, had vooral te maken met 
een aantal uitspraken van het EHRM, waaruit bleek dat het Zweedse stelsel niet 
op alle punten voldeed aan de in artikel 6 EVRM neergelegde eisen.1520
De rechtspraak van het EVRM vormde voor Zweden echter geen reden voor 
een ingrijpende herziening van het stelsel van rechtsbescherming tegen het be­
stuur. Door minder ingrijpende wijzigingen werd het bestaande systeem zo veel 
mogelijk intact gelaten. Zo werd door de inwerkingtreding van de RattsprL (oud) 
in 1988 de toegang tot de rechter uitgebreid. En in 1996 werd deze wet gewijzigd, 
om de mogelijkheid tot mondelinge behandeling te vergroten. De zaken Stall­
knecht en Lassagard maakten duidelijk dat met de invoering van de RattsprL (oud) 
nog niet alle problemen waren opgelost.1521 Naar aanleiding hiervan kwam § 22a 
FL tot stand. Door de invoering van deze bepaling, alsmede de invoering van § 3
1520 Zie par. 17.2.4 van dit boek.
1521 NJA 1994, 657 en RA 1995, ref. 58 (Stallknecht) en RA 1997, ref. 65 (Lassagard).
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lid 2 FL en de nieuwe RattsprL in 2006, lijkt een oplossing te zijn gevonden voor 
het meest prominente probleem, te weten de beperkte toegang tot de rechter. Het 
Zweedse stelsel kampt nog wel met een aantal andere knelpunten, die hieronder 
nader worden besproken.
22.2 H e t  p r o b l e e m  v a n  e f f e c t i e v e  r e c h t s b e s c h e r m i n g
Dat degene wiens burgerlijke rechten of plichten (door de overheid) worden vast­
gesteld op grond van artikel 6 EVRM toegang heeft tot de rechter is niet voldoen­
de. Het stelsel van rechtsbescherming moet daarnaast voldoende duidelijk zijn 
voor de burger. Men kan zich afvragen of het Zweedse stelsel hieraan voldoet. 
Als gevolg van de vele ad hoc oplossingen, is in Zweden een zelfs voor N eder­
landse begrippen ingewikkeld stelsel van rechtsbescherming tegen de overheid 
ontstaan, dat ook wel wordt aangeduid als 'de normatieve jungle'. In de litera­
tuur wordt dan ook als punt van kritiek genoemd dat voor de burger en zelfs 
voor rechters en andere juristen onduidelijk kan zijn welke regels in een concreet 
geval van toepassing zijn.1522 De Zweedse wetgeving veronderstelt immers veel 
kennis van de rechters van het EVRM. In de literatuur wordt opgemerkt dat 
vooral de lagere rechters vaak terughoudend zijn met het buiten toepassing laten 
van nationale wetgeving waarbij beroep op de rechter wordt uitgesloten, of­
schoon het EVRM daartoe wel zou nopen. Dit kan verband houden m et een be­
perkte EVRM-kennis. De onduidelijke wetgeving schaadt de rechtseenheid. Ook 
de effectiviteit van de toegang tot de rechter wordt geschaad. Dit is vooral het 
geval als binnen een rechtsstelsel vaak onduidelijk is tot welke rechter men zich 
moet wenden zijn. Rechtsmacht moet helder zijn.
Het antwoord op de vraag tegen welke besluiten en bij welke instanties (ad­
ministratief) beroep open staat, moet in eerste instantie in de bijzondere wetge­
ving worden gezocht. Het Zweedse stelsel wordt verder gecompliceerd door het 
bestaan van drie verschillende rechtsmiddelen: het förvaltningsbesvar, de lag- 
lighetsprövning en de rattsprövning, die deels uiteenlopende begrippen- en toet­
singskaders hanteren. Mengvormen bestaan ook. Niet zelden schrijft de bijzonde­
re wet -  afhankelijk van de aard van het besluit -  verschillende beroepsvormen 
voor. In sommige gevallen is uitdrukkelijk bepaald dat er géén rechtsmiddelen 
open staan tegen een besluit. In die gevallen kan de burger niet blind afgaan op 
de bijzondere wet. Dergelijke bepalingen kunnen immers strijd opleveren met 
artikel 6 EVRM. In die gevallen is op grond van § 3 lid 2 FL of de RattsprL toch de 
toegang tot de rechter verzekerd.
Omdat er voor de afzonderlijke beroepsvormen verschillende rechtsmiddel- 
termijnen gelden, is het voor de burger van groot belang om de juiste beroeps- 
vorm te kiezen. Door de keuze van de verkeerde beroepsvorm kan hij verwikkeld
1522 Bohlin & Warnling-Nerep 2007, p. 351; Warnling-Nerep 2008, p. 285 en p. 299.
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raken in ellenlange procedures. Illustratief is de in paragraaf 22.3 te bespreken RA 
2002, not. 57 (den europeiske algen), waar de betrokkene door onduidelijke compe- 
tentiebepalingen pas zes jaar na het nemen van het bestreden besluit een ant­
woord kreeg op de vraag welke beroepsvorm van toepassing was.
Men kan zich afvragen of het Zweedse stelsel niet onnodig ingewikkeld is. 
Het EHRM straft met name ook excessief formalisme af.1523 Formeel lijkt uiteinde­
lijk altijd een bevoegde rechter te kunnen worden aangewezen, maar het gevaar 
bestaat dat de burger afgaat op een in de nationale wetgeving neergelegd verbod 
om beroep in te stellen tegen een besluit. Zolang de Zweedse bijzondere wetge­
ving niet systematisch wordt gewijzigd, zal dit gevaar blijven bestaan.
Ik plaats ook vraagtekens bij het bijzondere rechtsmiddel rattsprövning. De 
toegang tot dit rechtsmiddel is gekoppeld aan artikel 6 EVRM. De bevoegdheid 
van de rechter moet steeds in het licht van dit artikel in concreto worden bepaald. 
Dit betekent dat de rechter zich voortdurend op de hoogte moet houden van de 
jurisprudentie van het EHRM. Als blijkt dat het nationale recht garanties moet 
bieden die verder gaan dan eerder werd aangenomen, wordt de reikwijdte van 
het rechtsmiddel steeds opnieuw opgerekt. Een dergelijk stelsel vergt veel kennis 
van de rechter, maar ook van de burger.
Het lijkt ook weinig efficiënt om de hoogste administratieve rechter met het 
beslechten van -  soms -  eenvoudige en courante rechtsgeschillen te belasten. Als 
oplossing wordt aangedragen om de rol van de regering als hoogste administra­
tief beroepsinstantie te reduceren.1524 Zoals opgemerkt in paragraaf 20.3 bestaan 
er vergevorderde plannen om de toetsing van de meeste plan- en bouwzaken aan 
de miljödomstol over te laten. Hierdoor zal ook het aantal zaken waartegen ratts- 
prövning openstaat vergaand afnemen. Dit lijkt mij zeker een verbetering van het 
huidige systeem, maar de vraag is gerechtvaardigd of het rechtsmiddel rattspröv- 
ning niet kan worden afgeschaft, door de toetsing van (overige) regeringsbeslui­
ten in het kader van de beroepsvorm förvaltningsbesvar plaats te laten vinden. Ik 
ben geneigd deze vraag bevestigend te beantwoorden. Een belangrijk bezwaar 
tegen het openstellen van förvaltningsbesvar tegen regeringsbesluiten zou zijn dat 
de rechter in het kader van deze beroepsvorm bevoegd is zowel de rechtmatig­
heid als de doelmatigheid van het besluit te toetsen. Dit bezwaar zou kunnen 
worden ondervangen door bij regeringsbesluiten een minder ingrijpende recht- 
matigheidstoets voor te schrijven. Of een dergelijk voorstel in Zweden voldoende 
steun zou vinden is twijfelachtig. In de Zweedse literatuur wordt er namelijk op 
gewezen dat toetsing door lagere rechters van regeringsbesluiten binnen de 
Zweedse rechtscultuur op veel weerstand stuit.
1523 Zie o.a. EHRM 24 febeuari 2009, NJB 2009, 768 (L'Erablière A.S.B.L/België).
1524 Warnling-Nerep 2008, p. 290.
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In het verleden heeft zowel de competentieverdeling tussen de verschillende be­
stuursrechters als de competentieverdeling tussen de bestuursrechter en de bur­
gerlijke rechter in Zweden veel vragen opgeroepen. Omdat de wettelijke regelin­
gen niet duidelijk zijn en de wetgever tot op heden weinig heeft gedaan om de 
competentieverdeling duidelijker te maken, zijn de problemen die in dit verband 
zijn ontstaan vooral in de jurisprudentie opgelost.
De negatieve en positieve competentiegeschillen tussen de bestuursrechter en 
de burgerlijke rechter zijn in paragraaf 17.3.3 van dit boek besproken. Hier is 
onder andere de Fimgro zaak aan de orde gekomen. In die zaak werd hetzelfde 
besluit aan zowel de bestuursrechter als aan de burgerlijke rechter voorgelegd. 
pas na tien jaar te hebben geprocedeerd werd -  doordat de bestuursrechter het 
standpunt van de burgerlijke rechter overnam -  voor de betrokkene duidelijk dat 
de burgerlijke rechter de bevoegde rechter was. Toen moest de zaak nog inhou­
delijk worden behandeld.
In RA 2002, not. 57 (den europeiske algen) was onduidelijk welk bestuursrechte­
lijk rechtsmiddel open stond. Het geschil betrof een besluit van de Lansstyrelse 
van augustus 1998 tot vaststelling van jachtquota, waarbij werd bepaald hoe veel 
elanden mochten worden geschoten. Betrokkene vond dat zijn jachtquotum te 
laag was. Tegen het besluit stond op grond van de wet geen rechtsmiddel open. 
Dat betrokkene zich desondanks tot de rechter kan wenden werd niet in twijfel 
getrokken. De vraag was echter of hij zich door middel van de beroepsvorm 
förvaltningsbesvar tot het provinciale bestuursgerecht moest wenden of dat het 
besluit in het kader van rattsprövning aan het administratief hooggerechtshof 
moest worden voorgelegd.1525 Eerst in 2004 -  na het voeren van verschillende pro­
cedures -  werd op grond van een uitspraak van het administratief appelgerecht 
duidelijk dat het provinciale bestuursgerecht op grond van § 22a FL de bevoegde 
beroepsinstantie was. Immers -  zo oordeelde het rechtscollege -  het bijzondere 
rechtsmiddel rattsprövning is subsidiair aan het gewone rechtsmiddel fövaltnings-
besvar.1526
Deze voorbeelden uit de jurisprudentie laten zien dat de rechtspraak bereid 
en in staat is een een antwoord te geven op competentievragen. Het lijkt echter 
onpraktisch en onnodig belastend voor de burger die verwikkeld wordt in dit 
soort procedures, om dergelijke vraagstukken aan de rechtspraak over te laten. 
Dit is bij uitstek een taak voor de wetgever. In de literatuur wordt er op gewezen 
dat zolang het huidige stelsel niet ingrijpend is gewijzigd, bevoegdheidsperikelen
22.3 H et probleem van de competentieverdeling
1525 Toen deze zaak speelde, stond het rechtsmiddel rattsprövning ook (nog) open tegen 
besluiten van andere bestuursinstanties dan de regering.
1526 Deze voorrangsregel is later bevestigd door het administratief hooggerechtshof. Zie 
RA  2004, ref. 99.
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naar alle waarschijnlijkheid zullen blijven ontstaan.1527 De rechtspraak en ad hoc 
wetgeving zijn op de lange termijn niet dé oplossing. In afwachting van een meer 
ingrijpende wijziging van het rechtsmiddelstelsel -  waar overigens geen concrete 
plannen voor zijn -  is als mogelijke oplossing geopperd het instellen van een on­
afhankelijk rechterlijk orgaan dat bevoegdheidsvraagstukken tussen de verschil­
lende rechters beslecht (vergl. Tribunal des conflits in Frankrijk).1528 Een andere tij­
delijke oplossing is codificatie van de in de jurisprudentie ontwikkelde bevoegd- 
heidsregels.1529
Het huidige stelsel brengt verder met zich dat een geschil over één hetzelfde 
besluit aan zowel de bestuursrechter als aan de burgerlijke rechter kan worden 
voorgelegd.1530 De burgerlijke rechter is weliswaar niet bevoegd het besluit te 
vernietigen. Maar het gevaar bestaat dat de beoordeling van de burgerlijke rech­
ter te veel gaat afwijken van de beoordeling van de bestuursrechter.
22.4 H e t  p r o b l e e m  v a n  l a n g d u r i g e  p r o c e d u r e s
De duur van de procedures wordt in Zweden gezien als het meest pregnante 
probleem bij het huidige stelsel van rechtsbescherming tegen het bestuur.1531 
Zoals hierboven is opgemerkt, bestaat het gevaar dat de burger vanwege ondui­
delijke competentiebepalingen verwikkeld raakt in lange procedures om vast te 
stellen welke rechter bevoegd is zijn zaak inhoudelijk te behandelen. M aar de 
burger wordt ook in andere gevallen geconfronteerd met lange procedures. Dit 
geldt vooral als de rechtsgang een bestuurlijk voortraject kent.
De burger heeft weinig mogelijkheden om voortvarendheid in de besluitvor­
ming in rechte af te dwingen. In § 7 FL is weliswaar bepaald dat zaken zo snel 
mogelijk moeten worden behandeld. Tegen het niet (tijdig) nemen van een besluit 
staat echter -  behalve in uitzonderingsgevallen -  geen beroep open bij de be­
stuursrechter. In paragraaf 18.4.7 is er op gewezen dat de wetgever afwijzend 
staat tegenover een algemeen recht om in beroep te komen tegen niet (tijdig) be­
slissen. Dit omdat het nut hiervan niet duidelijk is, de vrees bestaat dat een derge­
lijke regeling ten koste zal gaan van een zorgvuldige besluitvorming en men de 
kosten hiervan niet kan overzien.
De op 1 januari 2010 in werking getreden Lag om förtursförklaring i domstol 
(wet inzake toestemming tot voorrangsbehandeling bij de rechterlijke macht), die 
de mogelijkheid opent om een verzoek tot voorrangsbehandeling in te dienen bij 
het behandelend gerecht is eveneens in 18.4.7 aan de orde gekomen. Zoals ik daar
1527 Bohlin & Warnling-Nerep 2GG7, p. 357; Warnling-Nerep 2GG8, p. 285.
1528 Bohlin & Warnling-Nerep 2GG7, p. 357; Warnling-Nerep 2GG8, p. 296.
1529 Wennergren 2GG6, p. 26; Warnling-Nierep 2GG8, p. 296.
153G Zie nader par. 17.3.4 van dit boek.
1531 Warnling-Nerep 2GG8, p. 297.
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heb aangegeven, verwacht ik niet dat deze wet in noemenswaardige mate het 
probleem van de trage besluitvorming zal oplossen.
De burger die geconfronteerd wordt met lange procedures kan zich voorts tot 
de JO  - de parlementaire ombudsman -  wenden. De JO  is bevoegd zowel klach­
ten tegen bestuursorganen als klachten tegen de rechterlijke m acht in behande­
ling te nemen. Veel van de klachten die hij in behandeling neemt betreffen dan 
ook trage besluitvorming bij de rechter of bij een bestuursorgaan. Zie o.a. dnr. 
4346-2008 en 5359-2008, waar de structurele trage besluitvorming bij de Försa- 
kringskassa (het kantoor van sociale zekerheid) door de ombudsman werd bekriti- 
seerd.1532 En in verband met een inspectie bij het provinciale bestuursgerecht te 
Gotland bleek dat vooral de doorstroomtijden in sociale zekerheidszaken en belas- 
tingszaken opvallend lang waren.1533
Hij kan geen bindende uitspraken doen, maar kritiek van de JO  zal in veel ge­
vallen de besluitvorming in de concrete zaak versnellen. Bovendien kan het zijn 
dat de kritiek een prikkel is tot aanpassing van procedures en een snellere be­
sluitvorming in toekomstige (vergelijkbare) zaken.
In enkele gevallen heeft een trage besluitvorming geleid tot veroordelingen 
door het EHRM. Een voorbeeld hiervan is het arrest Hellborg van 28 februari 
2006.1534 In deze zaak ging het onder andere om een prealabel advies in een 
bouwzaak. Het duurde ruim dertien jaar voordat het geschil finaal was beslecht. 
Een ander voorbeeld is het arrest Wassdahl van 6 februari 2007.1535 In deze belas­
tingzaak was geprocedeerd in vier instanties. De procedure had in totaal zeven 
jaar en drie maanden in beslag genomen. De duur van de procedure was niet te 
wijten aan de complexiteit van de zaak of aan het gedrag van de betrokken bur­
ger. Zie ook de zaak Nitschke van 27 september 2007.1536 Het betrof wederom een 
belastingzaak. In dit geval had de procedure -  in vier instanties -  bijna tien jaar 
geduurd. De zaak was naar het oordeel van het EHRM weliswaar enigszins com­
plex en de belanghebbende had in enige mate bijgedragen aan de lange duur van 
de procedure, maar toch was sprake van een schending van de redelijke termijn 
als bedoeld in artikel 6 EVRM.
In eerste instantie moet er op nationaal niveau effectieve rechtsbescherming 
worden geboden tegen overschrijding van de redelijke termijn.1537 In Zweden be­
staan de volgende mogelijkheden tot compensatie.1538 Ten eerste kan bij het op­
leggen van een financiële sanctie de mogelijkheid bestaan om rekening te houden
1532 Andere voorbeelden zijn 3469-2008 (trage besluitvorming in (administratief) beroep; 
4828-2008 (trage bestuurlijke besluitvorming in bijstandszaak).
1533 Dnr. 5094-2008
1534 Application no. 47473/99.
1535 Application no. 36619/03.
1536 Application no. 6301/05.
1537 Dit volgt uit o.a. artikel 1 en artikel 13 EVRM.
1538 SOU 2008:16, par. 4.3 e.v.
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met een overschrijding van de redelijke termijn.1539 Dit is bijvoorbeeld het geval 
bij het opleggen van een boete omdat betrokkene onjuiste informatie heeft ver­
strekt aan de belastingdienst. De boete kan in bijzondere gevallen worden gema­
tigd. Bij deze beoordeling zal in het bijzonder worden meegewogen of de boete- 
beslissing onredelijk lang op zich heeft laten wachten.1540 Uit de wetsgeschiedenis 
blijkt dat deze bepaling te maken heeft met de redelijke termijn-eis in artikel 6 
EVRM en de wens om op het gebied van bestuurlijke sanctiebesluiten een verge­
lijkbare regeling te treffen als binnen het strafrecht.1541
Daarnaast bestaat de mogelijkheid om op grond van de Skadestandslag (de 
schadevergoedingswet, hierna: SkL) een schadevergoeding van de staat te vorde­
ren. Ingevolge § 3:2 is de staat onder andere verplicht vermogenschade te ver­
goeden die is ontstaan doordat bij het uitoefenen van openbaar gezag fouten zijn 
gemaakt of verzuim plaats heeft gevonden. In Zweden is de burgerlijke rechter 
bevoegd dergelijke vorderingen te behandelen. u it  de rechtspraak van de Hoge 
Raad volgt dat vermogenschade die veroorzaakt is door trage besluitvorming, in 
aanmerking kan komen voor vergoeding.1542 Uit de wetsgeschiedenis volgt dat 
als geen beslistermijn in de wet is opgenomen, een plicht om geleden schade te 
vergoeden enkel ontstaat als sprake is van een aanzienlijke vertraging van de 
besluitvormingsprocedure.1543 De Hoge Raad heeft zich op het standpunt gesteld 
dat wanneer de redelijke termijn van artikel 6 EVRM is geschonden, sprake is van 
een aanzienlijke vertraging in de hier voorbedoelde zin.1544 Volgens § 3:2 lid 2 jo § 
2:3 SkL omvat de schadevergoedingsverplichting ook schade die ontstaan is door 
het plegen van een strafbaar feit, bestaande uit een aanval op iemand, diens vrij­
heid of eer. Voor zover sprake is van immateriële schade blijkt uit de wetsge­
schiedenis dat deze slechts in aanmerking komt voor vergoeding als sprake is 
van een ernstige schending ten opzichte van een bepaalde persoon.1545
u it  de jurisprudentie van de Hoge Raad volgt dat de vraag of een schadever- 
goedingsplicht bestaat wegens schending van de redelijke termijn van artikel 6 
EVRM, in eerste instantie aan de hand van de regels van de SkL moet worden 
beoordeeld.1546 De regels in de SkL moeten zo nodig verdragsconform worden 
geïnterpreteerd. Dit kan tot gevolg hebben dat bepaalde uitlatingen in de wetsge­
schiedenis, de rechtspraak of de doctrine ter zijde worden gesteld. De Hoge Raad
1539 Zie ter illustratie RA 2006, ref. 43. Ook in RA 2004, ref. 17 werd deze compensatiemo­
gelijkheid aangenomen, maar was de rechter van oordeel dat betrokkene zelf had bij­
gedragen aan de trage besluitvorming, zodat de financiële sanctie niet werd gema­
tigd.
1540 Zie § 5:14 lid 3 Taxeringslag en § 15:10 lid 3 Skattebetalingslag.
1541 Prop. 2002/03:106, p. 243.
1542 NJA 2005, p. 726.
1543 Prop. 1989/90:42, p. 16.
1544 NJA 2005 s. 462.
1545 Prop. 1972:5, p. 571.
1546 NJA 2005, p. 462.
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wees erop dat de SkL voldoende grondslag biedt om vermogenschade te vergoe­
den, maar dat de wet slechts in beperkte mate vergoeding van immateriële scha­
de mogelijk maakt. Verder wees de Hoge Raad erop dat het EHRM bij schending 
van de redelijke termijn op grond van artikel 41 EVRM ook immateriële schade 
vergoedt. Gelet op de plicht van Zweden om een daadwerkelijk rechtsmiddel te 
bieden tegen de schending van artikel 6 EVRM, was de Hoge Raad van oordeel 
dat ook de Zweedse rechter een eis om vergoeding van immateriële schade zou 
moeten kunnen honoreren. Bij het bepalen van de hoogte van de vergoeding kon 
de jurisprudentie van het EHRM richtinggevend zijn. De Hoge Raad kende ver­
volgens zowel een vergoeding van de materiële als van de immateriële schade 
toe.
De wetgever heeft op grond van de jurisprudentie van de Hoge Raad aanlei­
ding gezien om de SkL op dit punt aan te passen aan de bepalingen in het 
EVRM.1547 De wetswijziging bevindt zich thans in een voorbereidende fase.
Naast het opstarten van een gerechtelijke procedure, heeft de burger de m o­
gelijkheid om zich met zijn schadevergoedingseis tot de Justitiekansler wenden. 
De JK  kan met toepassing van de Förordning (1995:1301) om handlaggning av skade- 
standsansprak mot staten (verordening inzake behandeling van aanspraken op 
schadevergoeding gericht tegen de staat) de door de burger geleden schade ge­
heel of gedeeltelijke vergoeden. De JK  heeft in een aantal gevallen schade vergoed 
die veroorzaakt is door schending van de redelijke termijn.1548 De procedure bij 
de JK  heeft een aantal voordelen ten opzichte van de procedure bij de civiele 
rechter. Aan de procedure zijn geen kosten verbonden en de behandeling is 
meestal sneller dan bij de rechter. Dit neemt niet weg dat de behandelingstijd ook 
bij de JK  behoorlijk lang is. Gemiddeld neemt de procedure één tot twee jaar in
beslag.1549
Het belang van het recht op een eerlijke behandeling binnen een redelijke 
termijn zal naar verwachting tevens in de RF worden vastgelegd. Zo wordt het 
belang van dit op grond van artikel 6 EVRM bestaande recht benadrukt.
22.5 O v e r i g e  p u n t e n
22.5.1 De bestuursrechter is niet bevoegd schadeclaims tegen de overheid te 
beoordelen
In Zweden is de behandeling van vorderingen inzake schadevergoeding wegens 
rechtmatig en onrechtmatig overheidshandelen -  zoals gezegd -  aan de burgerlij­
ke rechter en de Justitiekansler overgelaten. De bestuursrechter bezit deze be-
1547 Ds 2007:10.
1548 Zie bijvoorbeeld dnr. 7912-07-40; dnr. 7913-07-40; dnr. 7914-07-40 en dnr. 5879-08-40.
1549 SOU 2008:16, par. 4.4.4.
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voegdheid niet. Als de burger zowel vernietiging van het besluit als schadever­
goeding wenst, is hij gedwongen om twee procedures bij twee verschillende 
instanties te voeren.1550 Weliswaar is de burgerlijke rechter bij de beoordeling van 
de schadeclaim in enige mate bevoegd het (gestelde) schadeveroorzakende be­
sluit te toetsen.1551 De burgerlijke rechter kan het besluit echter niet vernietigen. 
Dit kan alleen de bestuursrechter. De burgerlijke rechter kan zich wél uitspreken 
over de rechtmatigheid van het besluit. Ook dit kan onwenselijk zijn. Als hij an­
ders oordeelt dan de bestuursrechter, kan dit bijdragen aan een aantasting van 
het vertrouwen in de rechtspraak. Immers, beide rechters worden verondersteld 
hetzelfde recht toe te passen, en daardoor in beginsel ook tot vergelijkbare oorde­
len te komen. Tegenstrijdige rechtspraak schaadt de rechtseenheid.
22.5.2 Het beperkte recht op mondelinge behandeling en inzage in de stukken
Als uitgangspunt is de behandeling door de beroepsinstantie schriftelijk. Het 
beroepsorgaan kan op eigen initiatief bepalen dat mondelinge behandeling nood­
zakelijk is. Als de beroepsinstantie een hoger bestuursorgaan is, volgt dit uit § 14 
lid 1 FL. Een systeem waar in beginsel aan het bestuursorgaan is overgelaten om 
de noodzaak van een mondelinge behandeling te beoordelen, is uit rechtszeker- 
heidsoverwegingen onwenselijk. Weliswaar kan ook de betrokkene het initiatief 
nemen tot een mondeling onderhoud. Een dergelijk verzoek moet in beginsel 
worden gehonoreerd (§ 14 lid 1 FL). Het bestuursorgaan kan mondelinge behan­
deling echter weigeren, als de voortgang van de zaak zich hiertegen verzet.1552 
Het kan overigens lastig zijn voor de burger om het belang van mondeling on­
derhoud in te schatten. Bovendien m ag het bestuursorgaan zelf bepalen op welke 
manier een mondelinge behandeling plaats zal vinden. De betrokkene heeft geen 
recht op een formele hoorzitting.
In een gerechtelijke procedure kan mondelinge behandeling eveneens ambts­
halve of op verzoek van één van de partijen plaatsvinden.1553 Een verzoek om 
mondelinge behandeling schijnt in de regel te worden ingewilligd. Ook bij de 
rechter verdient een (deels) mondelinge procedure in de meeste gevallen de voor­
keur. Al is het maar om de partijen de gelegenheid te geven hun verhaal aan de 
rechter te vertellen. Een mondelinge behandeling kan -  en dit geldt ook als de be­
roepsinstantie een bestuursorgaan is -  bijdragen aan de acceptatie van het uitein­
delijke besluit. Weliswaar heeft de wetgever verondersteld dat dit aspect een rol 
speelt bij de beslissing of een verzoek om mondelinge behandeling zal worden 
ingewilligd. Echter uit de jurisprudentie blijkt dat het ook voorkomt dat in zaken
1550 Zie Bragdo-Ellenes 2009, p. 108. Zij wijst er op dat dit systeem -  door Noorse ogen be­
zien -  onnodig bezwarend voor de burger lijkt.
1551 Zie nader par. 17.3.4 van dit boek.
1552 Zie nader par. 18.6.3.3 van dit boek.
1553 Zie nader par. 18.6.3.2 van dit boek.
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die van groot (emotioneel) belang zijn voor de betrokkenen, een mondelinge be­
handeling achterwege wordt gelaten als de schriftelijke stukken toereikend wor­
den geacht.
Ten slotte nog een enkele opmerking over (het recht op) inzage in stukken. 
Voor een nadere uiteenzetting van dit recht wordt verwezen naar par. 18.6.3.2 en 
18.6.3.3. Op deze plaats wordt volstaan met de constatering dat de partijen op 
grond van de wettelijke regelingen als hoofdregel de stukken die betrekking 
hebben op de zaak toegestuurd krijgen. Echter er geldt een aantal uitzonderingen 
op deze hoofdregel. Als het beroep kennelijk ongegrond is of doorzending van 
stukken evident onnodig is, kan doorsturing achterwege blijven. Als een be­
stuursorgaan beroepsinstantie is, kan informatieverstrekking ook in een aantal 
andere gevallen achterwege blijven, bijvoorbeeld als die evident onjuist of m is­
leidend is. W aarom een bestuursorgaan in nog ruimere mate dan de bestuurs­
rechter de mogelijkheid heeft om informatieverstrekking achterwege te laten, is 
mij niet bekend en ik kan voor deze oplossing ook geen overtuigend argument 
bedenken. In het kader van de rechtszekerheid is het onwenselijk dat de beroeps­
instantie bepaalt of het doorsturen van stukken nodig is.1554




In deel II tot en met IV van dit boek zijn de Nederlandse, Noorse en Zweedse 
stelsels van rechtsbescherming tegen de overheid (i.h.b. het bestuur) besproken. 
Dit vijfde deel bevat, zoals gezegd, het rechtsvergelijkend gedeelte van het on­
derzoek. De rechtsvergelijking vindt plaats aan de hand van de in paragraaf 1.4 
vermelde vragen, die ook leidend zijn geweest bij de verkenning van de drie 
rechtsstelsels. Resumerend betreft het de volgende vragen:
1. Hoe is de rechtsbescherming in institutioneel opzicht geregeld? Welke rech­
ters bieden rechtsbescherming? Is sprake van al dan niet verplichte bestuurlij­
ke voorprocedures? Is sprake van één, twee of meer (feitelijke) instanties? Is 
sprake van een verlofsysteem?
2. Hoe is de bevoegdheid van de (bestuurs)rechter geregeld? In Nederland en 
Zweden, waar sprake is van algemene bestuursrechtspraak, rijst bovendien 
de vraag hoe de competentieverdeling tussen de bestuursrechter en de bur­
gerlijke rechter is geregeld.
3. Voor welke groepen (rechts)personen staat de rechtsbescherming open?
4. Hoe is de procedure nader geregeld? Hoe wordt de procedure geïnitieerd? Is 
sprake van een schriftelijke of mondelinge procedure? W at zijn de aan de pro­
cedure verbonden kosten?
5. Hoe wordt de omvang van het geding bepaald en hoe ingrijpend is de toet­
sing van bestuursbesluiten?
6. Welke uitspraakbevoegdheden bezit het betrokken bestuurlijke of rechtspre­
kende orgaan?
Hieronder wordt op deze vragen ingegaan. Voor zover mogelijk, wordt hierbij 
steeds een antwoord gegeven op de vraag welke aspecten een rol hebben ge­
speeld bij de in de drie rechtsstelsels gemaakte keuzen. Eerst worden in hoofd­
stuk 24 de aard en de functie van de bestuurlijke voorprocedures vergeleken. 
Daarna gaat hoofdstuk 25 in op de (institutionele) organisatie van de (be- 
stuurs)rechtspraak in de drie landen. In hoofdstuk 26 wordt bezien hoe de toe­
gang tot de (bestuurs)rechter is geregeld. Vervolgens wordt in hoofdstuk 27 na­
der ingegaan op enkele aspecten van de procedure bij de rechter. Hoofdstuk 28 
bevat een korte vergelijking van de ombudsmanregelingen, voordat het rechts­
vergelijkend gedeelte in hoofdstuk 29 wordt afgesloten met enkele conclusies.

24 De bestuurlijke voorprocedures
24.1 D e  b e s t u u r l i j k e  v o o r p r o c e d u r e s  in  N e d e r l a n d , N o o r w e g e n  e n  Z w e d e n
24.1.1 Nederland
In Nederland geldt als hoofdregel dat een bestuurlijke voorprocedure vooraf gaat 
aan beroep op de bestuursrechter. De Awb kent twee bestuurlijke voorprocedu- 
res: de bezwaarschriftprocedure en het administratief beroep. Het administratief 
beroep is fors op zijn retour.1555 Als hoofdregel moet de bezwaarschriftprocedure 
worden gevolgd. De toegang tot de bezwaarschriftprocedures is -  evenals de 
toegang tot de bestuursrechter -  aan het besluitbegrip gekoppeld en staat open 
voor dezelfde beperkte groep personen: de belanghebbenden (art. 7:1 lid 1 Awb ). 
De procedure is m et een aantal waarborgen omkleed. Belangrijk zijn de hoor- 
plicht en het recht op inzage in documenten. In bezwaar is -  in beginsel op 
grondslag van het bezwaarschrift -  sprake van een heroverweging van het be­
streden besluit, waarbij zowel de rechtmatigheid als de doelmatigheid van het 
besluit worden beoordeeld. Het besluit op bezwaar treedt in zoverre in de plaats 
van het primaire besluit dat het de inzet vormt van het beroep.1556 De administra­
tief beroepsprocedure komt (procedureel) grotendeels overeen met de bezwaar­
schriftprocedure.
24.1.2 Noorwegen
In het Noorse stelsel is administratief beroep als (facultatieve) voorprocedure 
voorgeschreven. De groep personen die toegang heeft tot de voorprocedure is 
min of meer gelijk aan de groep personen/rechtssubjecten die toegang heeft tot de 
rechter. Een verschil is dat er voor de toegang tot de voorprocedure geen relativi- 
teitsvereiste geldt. De voorprocedure is gekoppeld aan het besluitbegrip (vedtak). 
In sommige gevallen is een onafhankelijke raad of commissie van beroep als 
administratief beroepsinstantie aangewezen. Enkele van deze organen hebben 
quasi-rechterlijke trekken. De procedure is deels geregeld in de algemene be- 
stuurswet -  de Forvaltningslov. Maar de verschillende instellingswetten bevatten 
vaak afwijkende en aanvullende regels. Kenmerkend voor het Noorse stelsel van 
administratief beroep is dat in de regel geen hoorplicht bestaat en dat er slechts
1555 De Awb-wetgever heeft zijn voorkeur uitgesproken voor de bezwaarschriftprocedu­
re. Voor een nadere bespreking van de voorprocedures verwijs ik naar hoofdstuk 5.
1556 Voor zover er geen sprake is van een herroeping blijft ook het primaire besluit be­
staan.
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een beperkt recht is op mondeling onderhoud met het bestuursorgaan. Het be­
stuursorgaan kan in belangrijke mate bepalen welke stukken aan de partijen 
worden toegezonden. Evenals in Nederland is in de voorprocedure als hoofdre­
gel sprake van een volledige heroverweging, waarbij zowel de rechtmatigheid als 
de doelmatigheid van het bestreden besluit worden getoetst. Het besluit van de 
beroepsinstantie treedt in de plaats van het bestreden besluit.
24.1.3 Zweden
Ook Zweden kent een stelsel van administratief beroep. In Zweden mist de ad­
ministratief beroepsprocedure het karakter van een voorprocedure. De door het 
bestuur geboden rechtsbescherming loopt parallel met de door de rechter gebo­
den rechtsbescherming. Immers, de wet wijst in beginsel óf de bestuursrechter óf 
een hoger bestuursorgaan aan als beroepsorgaan. De administratief beroepspro­
cedure is nagenoeg gelijk aan de procedure bij de rechter. In beide gevallen geldt 
een relativiteitsvereiste. De procedure is in beginsel schriftelijk. Er geldt een (be­
perkt) recht op inzage in de op de zaak betrekking hebbende stukken. Het be­
roepsorgaan verricht een volledige heroverweging en het besluit van het be­
roepsorgaan treedt in plaats van het bestreden besluit.
24.2 D e  k e u z e  v o o r  e e n  a l  d a n  n i e t  v e r p l i c h t e  v o o r p r o c e d u r e
24.2.1 Nederland
In Nederland is om een aantal redenen gekozen voor een (in beginsel) verplichte 
bezwaarschriftprocedure:
1. verm indering van de werkdruk van de bestuursrechter. In een aantal geval­
len worden tegen het besluit op bezwaar geen rechtsmiddelen aangewend 
(filterwerking). Maar ook als dit wel het geval is, is de omvang van het geschil 
in de voorprocedure nader afgebakend, zodat de rechter sneller tot de kern 
van de zaak kan doordringen.
2. De rechtsbeschermingsfunctie. Een met bepaalde waarborgen omgeven voor- 
procedure draagt bij aan de rechtsbescherming. Hierbij is te denken aan het 
recht op inzage in de op de zaak betrekking hebbende stukken, de hoorplicht 
en het gebruik van onafhankelijke adviescommissies. Een voordeel ten op­
zichte van de procedure bij de rechter is dat alle aspecten van het primaire be­
sluit kunnen worden heroverwogen. De bestuursrechter moet zich beperken 
tot een rechtmatigheidstoetsing van het bestreden besluit.
In dit verband wordt er wel op gewezen dat de administratief beroepsproce­
dure (die soms openstaat op grond van een bijzondere bestuurswet) enige be­
perkingen kent ten opzichte van de bezwaarschriftprocedure. De decentralisa- 
tiegedachte en het belang van het primaire bestuursorgaan om een consistent 
beleid te kunnen voeren, brengt met zich dat het beroepsorgaan het beleid
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van het primaire orgaan in enige mate moet respecteren. De keuze van de 
wetgever voor de bezwaarschriftprocedure boven de procedure van admini­
stratief beroep heeft hiermee te maken.
3. De leerfunctie. Door de bestuurlijke voorprocedure wordt het bestuursorgaan 
geconfronteerd met gebreken in de primaire besluitvorming en krijgt het de 
mogelijkheid om gebreken te herstellen en een kwalitatief betere besluitvor­
ming te realiseren. Zo kunnen -  als het goed is -  in de toekomst dezelfde fou­
ten worden voorkomen.
24.2.2 Noorwegen
In het Noorse stelsel van rechtsbescherming tegen de overheid speelt het admini­
stratief beroep een centrale rol. De functie van deze procedure is drieledig.
1. Rechtsbeschermingsfunctie. Het administratief beroep heeft volgens de wet­
gever een aantal voordelen ten opzichte van de procedure bij de rechter. De 
procedure is vaak sneller, goedkoper, flexibeler en biedt meer ruimte voor 
deskundigeninbreng. Ook is het administratief beroepsorgaan in de regel be­
voegd zowel de rechtmatigheid als de doelmatigheid van het primaire besluit 
te toetsen, terwijl de rechter alleen de rechtmatigheid toetst. De voordelen van 
de administratief beroepsprocedure worden vooral benadrukt waar een onaf­
hankelijke beroepscommissie als administratief beroepsorgaan is aangewe­
zen. Kenmerkend voor deze commissies is de hoge mate van deskundigheid 
en de collegiale besluitvorming.
2. Functie als intern controlemechanisme voor het bestuur. Het administratief 
beroep behelst een vorm van bestuurlijk toezicht op een hiërarchisch lager or­
gaan.
3. Filterwerking. De wetgever acht deze functie vooral van belang, omdat aan de 
procedure bij de rechter hoge kosten zijn verbonden voor de partijen en de 
maatschappij.
In Noorwegen staat niet ter discussie dat de administratief beroepsprocedure de 
meest geschikte bestuurlijke voorprocedure is. Dit heeft te maken met de om­
standigheid dat het administratief beroep mede als een intern controlemechanis­
me voor het bestuur functioneert. Daarnaast kent Noorwegen een soort verkapte 
bezwaarschriftprocedure. Het administratief beroepschrift wordt bij het primaire 
orgaan ingediend. Dit orgaan beoordeelt (mede) op grond van het ingediende 
beroepschrift of er reden bestaat om het bestreden besluit te wijzigen. Pas als het 
besluit ongewijzigd wordt gehandhaafd, wordt de zaak naar het beroepsorgaan 
doorgestuurd.
In het Noorse stelsel van rechtsbescherming tegen de overheid is de bestuur­
lijke voorprocedure in beginsel facultatief. In de parlementaire geschiedenis 
wordt gesteld dat het weliswaar wenselijk is dat de voorprocedure in de meeste 
gevallen doorlopen wordt, maar dat dat de geschillenbeslechting hierdoor veel 
tijd kan kosten. Bovendien worden bestuursrechtelijke geschillen slechts zelden
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aan de rechter voorgelegd. De noodzaak om de bestuurlijke voorprocedure -  uit 
een oogpunt van filterwerking -  verplicht te stellen is dan ook beperkt. Van een 
algemene plicht tot het volgen van de voorprocedure alvorens zich tot de rechter 
te kunnen wenden, is hierdoor afgezien.1557 Op bepaalde rechtsgebieden kan een 
dergelijke plicht echter volgens de parlementaire geschiedenis doelmatig zijn. Dit 
kan onder andere het geval zijn waar het administratief beroepsorgaan bijzonde­
re deskundigheid bezit. O f de voorprocedure verplicht zal worden gesteld moet 
om die reden, aldus de wetgever, worden geregeld in de bijzondere wetgeving.
24.2.3 Zweden
In Zweden is het stelsel van administratief beroep inmiddels in grote mate ver­
vangen door een stelsel van bestuursrechtspraak. Er is niet voor gekozen de be­
stuurlijke voorprocedure verplicht te stellen. Dit zal te maken hebben met de 
omstandigheid dat in Zweden traditioneel geen duidelijk onderscheid bestaat 
tussen de bestuursrechter en het bestuur en dat de rechter bij de meest voorko­
mende beroepsvorm -  het fórvaltningsbesvar -  bevoegd is tot een volledige hero­
verweging. Rechtsbescherming wordt geboden óf door het bestuur óf door de 
bestuursrechter. Dat het stelsel van administratief beroep niet volledig is vervan­
gen door de bestuursrechtspraak, komt vooral omdat het goed functioneert en 
omdat de doorlooptijden vaak korter zijn.1558
Het Zweedse stelsel kent net als het Noorse stelsel een verkapte bezw aar­
schriftprocedure. Bij de beroepsvormen fórvaltningsbesvar en laglighetspróvning 
wordt het beroepschrift ingediend bij de auteur van het bestreden besluit, die 
zodoende de mogelijkheid krijgt om het besluit te heroverwegen. Hierdoor kan 
de beroepsprocedure eventueel voorkomen worden en krijgt het bestuursorgaan 
de gelegenheid fouten in de besluitvorming te herstellen (leerfunctie).
24.3 Bevindingen
Nederland, Noorwegen en Zweden kennen allen naast de rechtsbescherming 
door de rechter, (pseudo)rechtsbescherming door het bestuur. Het karakter van 
de voorprocedure loopt echter in de drie onderzochte rechtsstelsels uiteen.
In Nederland geldt als hoofdregel dat de burger pas in beroep bij de bestuurs­
rechter kan nadat de bezwaarschriftprocedure is gevolgd. Deze procedure heeft 
dus het karakter van een voorprocedure -  die in beginsel verplicht voorafgaat 
aan de behandeling door de rechter, tenzij uit de wet anders volgt.1559
1557 NOU 2001:32, par. 18.2.2.
1558 Bragdo-Ellenes 2009, p. 100.
1559 Of op basis van de wet de prorogatieregeling toepassing vindt (art. 7:1a Awb).
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In Noorwegen is het volgen van de administratief beroepsprocedure slechts in 
uitzonderingsgevallen verplicht. De burger kan er dus voor kiezen zich direct tot 
de rechter te wenden. Dit kan een voordeel zijn als de burger geen vertrouwen 
heeft in de bestuurlijke geschillenbeslechting en/of hij zo snel mogelijk wil weten 
waar hij aan toe is.
In de praktijk wordt de weg naar de rechter echter zelden bewandeld. De ge­
schillenbeslechting vindt vooral plaats binnen het bestuur. Dit heeft waarschijn­
lijk te maken met een groot vertrouwen in de bestuurlijke geschillenbeslechting, 
vooral waar deze aan gespecialiseerde beroepsorganen is toevertrouwd. Daar­
naast zal vooral de financiële drempel, die verbonden is aan de gerechtelijke 
procedure, een rol spelen. De administratief beroepsprocedure in Noorwegen 
heeft dus in beperkte mate het karakter van een voorprocedure, maar moet 
veeleer worden gezien als een alternatief voor de door de rechter geboden rechts­
bescherming. Dit is vooral zichtbaar waar het beroepsorgaan quasi-rechterlijke 
trekken heeft.
De burger heeft in Zweden geen keuzevrijheid. De wet bepaalt of tegen een 
besluit beroep open staat bij de rechter of dat administratief beroep open staat bij 
een hoger bestuursorgaan.1560 In Zweden heeft de administratief beroepsprocedu­
re zodoende niet alleen feitelijk, maar ook juridisch het karakter van een alterna­
tief voor de door de rechter geboden rechtsbescherming. Omdat het bestuur in 
toenemende mate door de bestuursrechter als beroepsorgaan is vervangen, speelt 
het bestuur een veel minder prominente rol als alternatief voor (bestuurs)recht- 
spraak dan in Noorwegen.
De Nederlandse bezwaarschriftprocedure is geregeld in de Awb. Noorwegen 
en Zweden kennen ook algemene bestuurswetgeving: de Noorse Forvaltningslov 
en de Zweedse Fórvaltningslag. De Nederlandse en Noorse wetgeving regelen de 
voorprocedure vrij uitvoerig, terwijl in Zweden in grote mate volstaan is met het 
scheppen van een kader. Dit heeft wellicht te maken met de omstandigheid dat 
de administratief beroepsprocedure in Zweden kwantitatief een ondergeschikte 
rol speelt. In alle drie de landen bevat de bijzondere wetgeving aanvullende en/of 
afwijkende procesregels. Zo verklaren de instellingswetten van de quasi-recht- 
sprekende organen in Noorwegen vaak bepaalde regels uit de civiele proceswet- 
geving van overeenkomstige toepassing op de procedure.
In alle drie de landen staat de voorprocedure open tegen bepaalde soorten be­
stuursbesluiten. In Nederland en Noorwegen is het besluitbegrip in de wet gede­
finieerd, terwijl in Zweden een dergelijke definitie ontbreekt. De besluitbegrippen 
wijken deels van elkaar af. In alle drie de landen wordt het besluitbegrip mede 
uitgelegd met het oog op individueel geraakt zijn (vgl. de beschikking), zodat in 
ieder geval tegen de meeste besluiten die onder het Nederlandse beschikkingsbe- 
grip vallen de door het bestuur geboden rechtsbescherming open staat. Dit geldt
1560 Maar ook in Zweden is uiteindelijk -  gelet op artikel 6 EVRM -  door de wetgever 
voorzien in de mogelijkheid van een eindoordeel door de rechter.
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echter niet voor het niet (tijdig) beslissen. Anders dan in Nederland, bestaat op 
grond van het Noorse en Zweedse recht geen (algemene) mogelijkheid om op te 
komen tegen het niet tijdig beslissen. De beperkte mogelijkheid om tegen het 
stilzitten van het bestuur op te komen, vormt naar mijn mening een belangrijke 
beperking van de rechtsbescherming.
De toegang tot de bestuurlijke voorprocedure is in alle drie de landen beperkt 
tot een bepaalde groep personen/rechtssubjecten. Dit heeft in alle landen te m a­
ken met het feit dat de procedure vooral gericht is op individuele rechtsbescher­
ming en niet op algemene rechtmatigheidscontrole in het belang van een ieder.1561 
In geen van de drie landen geeft de wettelijke omschrijving veel houvast, maar 
moet de groep vooral aan de hand van de jurisprudentie nader worden afgeba­
kend. In dit verband onderscheidt Zweden zich van de twee andere landen door­
dat sprake is van een relativiteitsvereiste. Het belang van de betrokkene moet 
door de wettelijke regeling worden erkend. De toegang tot de voorprocedure 
voor rechtspersonen is naar Nederlands recht ruimer dan in de twee andere lan­
den. Zweden stelt slechts in beperkte mate beroep open voor rechtspersonen. Dit 
komt waarschijnlijk omdat de individuele rechtsbescherming voorop staat. Een 
verkenning van de Noorse rechtspraak laat zien dat -  waar het gaat om het op­
komen voor algemene belangen -  vooral stichtingen en verenigingen toegelaten 
worden tot de bestuursrechtelijke rechtsbescherming.1562 Dit heeft er waarschijn­
lijk mee te maken dat tot op heden vooral deze categorieën rechtspersonen toe­
gang hebben verzocht tot de procedure.
De Nederlandse procedure bevat meer waarborgen dan de Noorse en Zweed­
se procedure. Binnen het Nederlandse bestuursrecht wordt de hoorplicht aange­
merkt als een wezenlijk element van de voorprocedure. Het horen biedt voor de 
belanghebbende een mogelijkheid om zijn standpunten te verduidelijken en voor 
het bestuursorgaan een manier om aan nadere informatie te komen. Ook ver­
hoogt een mondelinge behandeling een kans op minnelijke schikking en draagt 
deze bij aan het draagvlak voor het te nemen besluit, doordat aan de burger dui­
delijk kan worden gemaakt waarom niet aan zijn bezwaren tegemoet kan worden 
gekomen.
In Noorwegen bestaat geen formele hoorplicht, maar heeft de betrokkene in 
beginsel recht op mondeling onderhoud met de beroepsinstantie. Dit recht is 
echter aan beperkingen onderworpen. De betrokkene moet zelf om een m onde­
ling onderhoud verzoeken en moet hierbij de relevantie van het onderhoud aan­
geven. En mondeling onderhoud kan achterwege blijven, als een verantwoorde 
uitvoering van de werkzaamheden van het bestuursorgaan hieraan in de weg
1561 Vgl. de groep beroepsgerechtigden bij het Zweedse rechtsmiddel laglighetsprövning. 
Hier is sprake van een soort van actio popularis (zie par. 19.3). Bij laglighetsprövning is 
echter geen sprake van een bestuurlijke voorprocedure. De toegang tot deze beroeps­
procedure wordt op deze plaats dan ook niet verder besproken.
1562 Ook in Nederland zijn dit de belangrijkste rechtspersonen die een beroep doen op art. 
1:2 lid 3 Awb.
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staat. Bovendien heeft de betrokkene geen recht op mondeling onderhoud in de 
vorm van een hoorzitting. Het bestuursorgaan bepaalt hoe het onderhoud plaats 
m oet vinden. Volstaan kan worden met een informeel telefoongesprek. Ook 
wordt aangenomen dat het bestuursorgaan in plaats van mondeling onderhoud 
de betrokkene kan verzoeken om zijn beroep schriftelijk toe te lichten. In Noor­
wegen lijkt de beperkte mogelijkheid tot mondeling onderhoud en de informele 
aard daarvan geen -  althans geen noemenswaardig -  punt van discussie te zijn. 
Dit wekt bevreemding, omdat in het Noorse stelsel van rechtsbescherming de 
mondelinge behandeling bij de rechter juist centraal staat. Nu de administratief 
beroepsprocedure gezien wordt én feitelijk functioneert als een alternatief voor 
de door de rechter geboden rechtsbescherming, zou men verwachten dat hier 
meer aandacht aan werd geschonken.
In Zweden is evenmin sprake van een hoorplicht. M ondeling onderhoud kan 
op verzoek van de betrokkene of op initiatief van het bestuursorgaan plaatsvin­
den. Het betreft -  evenals in Noorwegen -  geen hoorzitting, maar een informeel 
mondeling onderhoud op de wijze die het bestuursorgaan bepaalt. Door het 
beperkte recht op een mondelinge behandeling komt in Noorwegen en Zweden 
naar mijn mening het beginsel van hoor en wederhoor onder druk te staan.
Ook de inzage in de op de zaak betrekking hebbende stukken is in het N eder­
landse recht beter verzekerd dan in de twee andere landen. Als hoofdregel geldt 
dat de betrokkene recht heeft op inzage in (en afschrift van) de stukken (art. 7:4 
lid 2 en lid 4 Awb). Op de zaak betrekking hebbende stukken worden aan de 
partij of zijn gemachtigde toegestuurd (art. 6:17 Awb). In Noorwegen is in ver­
strekkende mate aan het bestuursorgaan overgelaten om te bepalen welke infor­
matie aan de partijen zal worden gestuurd. Overige stukken kunnen in de regel 
worden opgevraagd. Aannemelijk is echter dat van dit recht in veel gevallen geen 
gebruik wordt gemaakt, omdat de partijen geen kennis hebben van de stukken of 
niet in staat zijn het belang daarvan in te schatten. Het Noorse stelsel waarborgt 
naar mijn mening in onvoldoende mate dat alle relevante informatie bij partijen 
bekend is.
In Zweden is eveneens aan het bestuursorgaan veel vrijheid gelaten om te be­
palen welke stukken aan de partijen zullen worden toegestuurd. Onder andere 
kan toezending achterwege blijven als de informatie naar het oordeel van het 
bestuursorgaan van geen betekenis is. Dit gaat ver. Men kan zich afvragen hoe 
het bestuur dit beoordeelt. Naar mijn mening is de reikwijdte van het inzagerecht
-  één van de fundamentele waarborgen voor een goed verlopende voorprocedure
-  in Zweden in te grote mate afhankelijk van het oordeel van het betreffende 
bestuursorgaan (of van de ambtenaar die de zaak in behandeling heeft).

25 De organisatie van de 
(bestuurs)rechtspraak
25.1 D e  i n s t i t u t i o n e l e  o r g a n i s a t i e  v a n  d e  (b e s t u u r s ) r e c h t s p r a a k  e n  d e
REGELING VAN HET PROCESRECHT IN NEDERLAND, NOORWEGEN EN ZWEDEN
25.1.1 Nederland
Het Nederlandse stelsel van bestuursrechtspraak is versnipperd en (slechts) ge­
deeltelijk geïntegreerd in de 'gew one' rechterlijke macht. Als uitgangspunt geldt 
rechtspaak in twee (feitelijke) instanties. De rechtbank is de algemene bestuurs­
rechter in eerste aanleg (art. 8:1 lid 1 Awb). Er zijn vijf hoogste bestuursrechters: 
de Hoge Raad (belastingrecht), de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van 
State (omgevingsrecht, vreemdelingenrecht en 'overig' bestuursrecht), de Centra­
le Raad van Beroep (o.a. ambtenaren- en sociaalzekerheidsrecht), het College van 
Beroep voor het bedrijfsleven (i.h.b. economisch bestuursrecht) en het Gerechts­
hof te Leeuwarden (Wet administratiefrechtelijke handhaving verkeersvoor- 
schriften). Voor de toegang tot de hoogste rechter is geen procesverlof vereist. De 
bestuursrechters spreken in beginsel recht aan de hand van een uniform be­
stuursprocesrecht, vervat in de Algemene wet bestuursrecht. Als geen bestuurs­
rechter bevoegd is, fungeert de burgerlijke rechter als 'restrechter'. Nederland 
kent geen (formele) rechtseenheidsvoorziening.
25.1.2 Noorwegen
in  Noorwegen is de bestuursrechtspraak toevertrouwd aan de gewone rechter, 
die bij de geschillenbeslechting het algemene civiele procesrecht, vervat in de 
Tvistelov, toepast. De burgerlijke rechter is bevoegd zodra de eisende partij stelt 
een rechtsvordering te hebben (§ 1-3 lid 1 Tvistelov). Aangezien sprake is van een 
vorderingstelsel, kan men bij de burgerlijke rechter opkomen tegen het gehele 
bestuurshandelen en niet alleen tegen besluiten.
Het Noorse stelsel kent rechtspraak in drie (feitelijke) instanties: de tingrett 
(hierna: de rechtbank), de lagmansrett (hierna: het gerechtshof) en Hoyesterett 
(hierna: de Hoge Raad). De toegang tot het gerechtshof en de Hoge Raad is 
(soms) afhankelijk gesteld van een voorafgaand verlof.
25.1.3 Zweden
Zweden kent een hiërarchisch systeem van bestuursrechtspraak in drie instanties: 
de Förvaltningsratt (hierna: het provinciale bestuursgerecht), de Kammarratt (hier­
na: het administratief appelgerecht) en de Regeringsratt (hierna: het administratief 
hooggerechtshof). De toegang tot het provinciale bestuursgerecht en het admini-
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stratief hooggerechtshof is (soms) afhankelijk gesteld van procesverlof. Kenm er­
kend voor het Zweedse stelsel is de inbreng van niet-juridisch expertise in de 
rechtspraak. Bij de Miljödomstol nemen, naast een juridisch geschoolde rechter, 
deskundige leken deel aan de behandeling.
Tegen bestuursbesluiten staat in beginsel één van de volgende drie rechts­
middelen open:
1. Förvaltningsbesvär. Dit is de belangrijkste beroepsvorm. Bij Förvaltningsbesvär 
is sprake van een volle toets. Op het förvaltningsbesvär zijn de regels in de För- 
valtningsprocesslagen (hierna: FPL) en in de Förvaltningslagen (hierna:FL) van 
toepassing. Meestal is het provinciale bestuursgerecht beroepsinstantie in eer­
ste aanleg (§ 22a FL), waarna hoger beroep open staat bij het administratief 
appelgerecht en het administratief hooggerechtshof.
Niet zelden is echter een bestuursorgaan als (administratief) beroepsinstantie 
aangewezen. Of daarna de weg naar de rechter open staat, volgt uit de b ij­
zondere wetgeving. Een appelverbod kan strijd opleveren met artikel 6 
EVRM. Als dit het geval is, volgt uit § 3 lid 2 FL dat het appelverbod wordt 
doorbroken en dat de toegang tot de algemene bestuursrechter open staat.
2. De Laglighetsprövning. Deze beroepsvorm -  die geregeld is in hoofdstuk 10 
van de Kommunallag (hierna: KomL) -  staat open tegen (bepaalde) besluiten 
van de decentrale bestuursinstanties. Het betreft een rechtmatigheidstoetsing. 
De beroepsinstantie is de provinciale bestuursrechter. Tegen diens uitspraak 
staat hoger beroep open bij het administratief appelgerecht en (mits proces- 
verlof is verleend) bij het administratief hooggerechtshof.
3. De Rättsprövning. Dit rechtsmiddel is geregeld in de lag om rattsprövning av 
vissa regeringsbeslut (hierna: RättsprL). Rättsprövning staat open tegen besluiten 
van de regering die burgerlijke rechten en verplichtingen in de zin van artikel 
6 EVRM betreffen (§ 1 RättsprL). Ook bij Rättsprövning is sprake van een 
rechtmatigheidstoetsing. Op de procedure zijn in beginsel de regels in de FPL 
van toepassing. Het behandelende rechtscollege is het administratief hoogge­
rechtshof.
Ook in Zweden biedt de burgerlijke rechter aanvullende rechtsbescherming. 
Zweden kent geen formele rechtseenheidsvoorziening.
25.2 D e  k e u z e  v o o r  o f  t e g e n  b e s t u u r s r e c h t s p r a a k
25.2.1 Nederland
In Nederland staat voorop dat geschillen over de rechtmatigheid van het be- 
stuursoptreden aan een onafhankelijke en onpartijdige rechter moeten kunnen 
worden voorgelegd. De wenselijkheid van algemene bestuursrechtspraak staat in 
Nederland nauwelijks ter discussie.
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De keuze van een van de civiele rechtspraak te onderscheiden bestuursrecht­
spraak steunt volgens de VAR-Commissie rechtsbescherming op de volgende 
argumenten.1563
1. De aard van de bestuursrechtspraak. Bestuursrechtspraak is wezenlijk anders 
dan civiele rechtspraak. Het civiele proces gaat over de toewijsbaarheid van 
de vordering van de eisende partij. Het bestuursrechtelijke geschil gaat over 
de geldigheid van een eenzijdig door het bestuursorgaan vastgesteld besluit. 
De centrale positie van het besluit heeft gevolgen voor de vormgeving van het 
procesrecht -  waaronder het toetsingskader en de uitspraakbevoegdheden 
van de rechter. Bijzonder voor het bestuursrecht is verder dat naast de belan­
gen van de eisende partij, algemene belangen en vaak ook belangen van der­
den bij de besluitvorming moeten worden betrokken.
2. Behoefte aan ongelijkheidcompensatie. in  bestuursrechtelijke procedures 
komt de burger op tegen een vaak (juridisch en feitelijk) sterkere overheid. De 
bestuursrechter moet deze ongelijkheid compenseren. Dit kan de rechter doen 
door zich actief op te stellen, bijvoorbeeld wat betreft de afbakening van het 
geding en het feitenonderzoek.
3. Het specialisatieargument. De burgerlijke rechter zou regelmatig te weinig 
kennis hebben voor het vaak specialistische bestuursrecht. De eigen aard van 
de bestuursrechtspraak brengt een noodzaak van specialisatie met zich.1564
4. Het idee van 'checks and balances'. De bestuursrechter draagt in deze visie bij
-  door de toetsing van overheidshandelen -  aan het in stand houden van het 
rechtsstatelijk evenwicht.1565
25.2.2 Noorwegen
Ook in Noorwegen bestaat overeenstemming over de noodzaak om de rechtma­
tigheid van bestuursoptreden aan een onafhankelijke rechter te kunnen voorleg­
gen. In Noorwegen wordt echter het uitgangspunt gehandhaafd dat de controle 
door de burgerlijke rechter moet plaatsvinden. De volgende argumenten worden 
in dit verband aangevoerd.
1563 VAR-Commissie Rechtsbescherming 2004, p. 31-37.
1564 Recent hebben A. Böcker, T. Havinga, A. Jettinghoff, C. Klaassen en L. Bakker in 
opdracht van de Raad voor de rechtspraak onderzoek verricht naar een vijftal specia­
listische Nederlandse voorzieningen voor de beslechting van complexe (internationa­
le) geschillen van het bedrijfsleven, waaronder het College van Beroep voor het be­
drijfsleven. Geconcludeerd werd dat de onderzochte specialistische rechterlijke voor­
zieningen over het geheel genomen vanuit de optiek van grote ondernemingen in een 
behoefte voorzien en dat de kwaliteit van de voorzieningen in het algemeen als goed 
tot zeer goed wordt beoordeeld. Zie het rapport Specialisatie loont?!. Ervaringen van 
grote ondernemingen met specialistische rechtspraakvoorzieningen, p. 343-344. Het rapport 
is te vinden op de site van de Raad voor de rechtspraak (www.rechtspraak.nl).
1565 Zie ook het bijdrage van De Poorter in VAR-reeks 144, p. 15-16.
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1. Het belang van de rechtseenheid. Dit argument is in Noorwegen het belang­
rijkste argument tegen bestuursrechtspraak. Een stelsel met verschillende 
hoogste rechters die hetzelfde recht toepassen, kan leiden tot discrepantie in 
de jurisprudentie. Publiekrecht en burgerlijk recht moeten als één geheel 
worden gezien. Bij gespecialiseerde rechters bestaat het gevaar dat de kennis 
van de rechters te eenzijdig wordt, waardoor de rechtsvraag niet in een bre­
der verband wordt geplaatst. Daarom moet er één hoogste rechter zijn.
2. Het voorkomen van competentieconflicten. Aangezien het lastig is om een 
duidelijke en systematische afbakening van de competentie van de bestuurs­
rechter te realiseren, zal algemene bestuursrechtspraak leiden tot complexe 
competentievragen.
3. Het belang van de Noorse rechtstraditie. De civiele rechtspraak geniet ver­
trouwen bij het bestuur en in de maatschappij en waarborgt de rechtszeker­
heid even goed als bestuursrechtspraak. Het gebrek aan deskundigheid kan 
worden gecompenseerd door het gebruik maken van lekenrechters en (exter­
ne) deskundigen. Ook bestaat binnen het civiele recht de mogelijkheid om 
compensatie te bieden aan een zwakkere procespartij. Bestuursrechtspraak is 
hiervoor niet noodzakelijk.
4. De afstand tot bestuurlijke kringen. in Noorwegen zijn de kringen van gespe­
cialiseerde beroepsuitoefenaars relatief klein. Het gevaar bestaat dat een (ge­
specialiseerde) bestuursrechter minder onafhankelijk is van het bestuur dan 
de civiele rechter.
5. De mogelijkheid van territoriale spreiding. Bij gespecialiseerde rechtspraak is 
het geografische gebied vaak groter dan het geval is bij de gewone rechterlijke 
macht. Dit argument is echter van minder gewicht, omdat sprake is van 
steeds betere communicatiemogelijkheden.
6. Wervingsproblemen. Het zou lastig zijn om gekwalificeerde bestuursrechters 
te rekruteren, omdat een functie binnen de gewone rechterlijke macht meer 
aanzien heeft. De juistheid van dit argument wordt echter in twijfel getrok­
ken.
25.2.3 Zweden
in Zweden staat vast dat het bestuur bij zijn handelen is gebonden aan het recht. 
De rechtspraak in bestuursrechtelijke geschillen is in beginsel opgedragen aan de 
bestuursrechter. Dat de rechtmatigheid van overheidsbesluiten aan een onafhan­
kelijke rechter kan worden voorgelegd, is echter niet zozeer een gevolg van een 
principiële keuze. in  Zweden heeft men nog altijd een groot vertrouwen in het 
aloude stelsel van administratief beroep, met in hoogste instantie beroep op de 
regering. Dit heeft voor een deel zonder twijfel te maken met de onafhankelijke 
positie van de bestuursorganisatie. Dat het stelsel van administratief beroep ge­
leidelijk toch is vervangen door administratieve rechtspraak heeft vooral te m a­
ken met twee aspecten:
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1. Aanvankelijk de wens om de werkdruk van de regering als hoogste beroeps­
instantie te verlichten en later
2. de noodzaak om aan het EVRM te voldoen.
Dat uiteindelijk algemene bestuursrechtspraak is ingevoerd lijkt -  naast de nood­
zaak om aan het EVRM te voldoen -  vooral een gevolg te zijn van rechtsculturele 
aspecten. Het lijkt in Zweden nooit een optie te zijn geweest om de toetsing van 
bestuursbesluiten aan de burgerlijke rechter over te laten. Dit heeft waarschijnlijk 
te maken met de omstandigheid dat in Zweden tot op heden geen sprake is van 
een duidelijke scheiding tussen de bestuursrechtspraak en het bestuur. Het ver­
vangen van de regering als beroepsinstantie had niets te maken met het gebrek 
aan vertrouwen in geschillenbeslechting door de regering, maar (aanvankelijk) 
vooral met de noodzaak om de werkdruk van de regering te verlichten. Hiermee 
werd niet beoogd een andere of minder ingrijpende toetsing van bestuursbeslui­
ten te verwezenlijken. Onder deze omstandigheden moet het een natuurlijke 
keuze zijn geweest om het administratief hooggerechtshof de regering als be­
roepsinstantie te laten vervangen. Dat een breuk met het eerdere stelsel van 
rechtsbescherming niet werd beoogd, blijkt ook wel uit het feit dat de door rech­
ter geboden rechtsbescherming (in de vorm van het förvaltningsbesvar) nog altijd 
grote gelijkenis vertoont met de door het bestuur geboden rechtsbescherming. in 
beide gevallen is sprake van een volle heroverwegingsbevoegdheid.
25.3 H e t  a a n t a l  ( f e i t e l i j k e ) i n s t a n t i e s
25.3.1 Nederland
Als uitgangspunt geldt in Nederland rechtspraak in twee feitelijke instanties. 
Redenen van doelmatigheid spelen hierbij een grote rol. Voorkomen moet w or­
den dat een in eerste en enige aanleg rechtsprekende rechter overbelast raakt. De 
mogelijkheid om een rechterlijk oordeel in hoger beroep door een andere rechter 
te laten toetsen wordt daarnaast waardevol geacht voor de juridische kwaliteit 
van de rechtspraak.1566 Ook biedt het appel partijen een tweede kans.
De algemene bestuursrechtspraak in eerste aanleg is aan de rechtbanken op­
gedragen (in de regel de sectoren bestuursrecht).1567 Tegen de uitspraken van de 
rechtbank staat meestal hoger beroep open bij één van de hoogste bestuursrech­
ters. Rechtspraak in twee instanties is niet volledig doorgevoerd. in sommige
1566 Kamerstukken II 2009-2010, 30 585, nr. 28 , p. 5.
1567 Voor de volledigheid wordt op de bijzondere positie van de kantonrechter in 'Mul- 
derzaken' gewezen. Tegen een opgelegde boete in het kader van de Wet administra­
tieve handhaving verkeersvoorschriften kan beroep worden ingesteld bij de officier 
van justitie. Tegen de beslissing op dit beroep kan beroep worden ingesteld bij de 
rechtbank (sector kanton).
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gevallen -  onder andere op het gebied van economisch bestuursrecht -  is sprake 
van rechtspraak in één feitelijke instantie. En op het gebied van het belastingrecht 
is sprake van twee feitelijke instanties en cassatie. Het kabinet heeft er recent op 
gewezen dat het doorlopen van twee feitelijke instanties een verlengde doorloop­
tijd betekent. In zaken waar de waarde van de 'herkansing' niet opweegt tegen 
deze verlenging, kan volgens het kabinet aanleiding zijn om rechtspraak in één 
instantie voor te schrijven of de behandeling van het hoger beroep afhankelijk te 
stellen van verlof.1568 De rechtsontwikkeling moet worden afgewacht.
25.3.2 Noorwegen
Noorwegen kent rechtspraak in drie feitelijke instanties. De rechtbank is de eerste 
reguliere rechterlijke instantie. Tegen de uitspraken van de rechtbank staat hoger 
beroep open bij het gerechtshof. De laatste instantie is de Hoge Raad. in  tegen­
stelling tot de Nederlandse Hoge Raad is de Noorse Hoge Raad geen cassatie­
rechter, maar een feitenrechter.
Rechtspraak in drie instanties vindt echter zelden plaats. Noorwegen kent 
namelijk een verlofstelsel. Hoger beroep bij het gerechtshof is in vermogensrech­
telijke geschillen die een vordering onder Nkr 125 000 (€ 14 065) betreffen, afhan­
kelijk gesteld van een voorafgaand door het gerechtshof verleende toestemming. 
Het verlofstelsel beoogt in deze fase te voorkomen dat de kosten van het proces 
het financiële belang van de partijen overstijgt en de partijen en de rechterlijke 
macht te behoeden voor kansloze procedures. Hoger beroep bij de Hoge Raad is 
in alle gevallen afhankelijk gesteld van procesverlof. Verlof wordt in beginsel 
uitsluitend verleend in principiële en richtinggevende zaken. Hiermee wordt 
voorkomen dat de werklast van de Hoge Raad -  die primair een precedentschep- 
pende functie heeft -  te zwaar wordt.
Het komt ook voor dat niet de rechtbank, maar het gerechtshof, de eerste ge­
rechtelijke instantie is. Ook in die gevallen is geen sprake van rechtspraak in drie 
instanties.
25.3.3 Zweden
Ook Zweden kent rechtspraak in drie feitelijke instanties: het provinciale be- 
stuursgerecht, het administratief appelgerecht en aan de top het administratief 
hooggerechtshof. Maar omdat Zweden eveneens een verlofstelsel kent is, evenals 
in Noorwegen, van rechtspraak in drie instanties in de praktijk zelden sprake. De 
toegang tot het administratief appelgerecht is afhankelijk gesteld van procesver- 
lof als dit bij wettelijk voorschrift is bepaald. Van deze mogelijkheid m aakt de 
wetgever vooral gebruik als voorafgaand aan de rechterlijke toetsing administra-
1568 Kamerstukken II 2009-2010, 30 585, nr. 28 , p. 5.
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tief beroep open staat. Verlof wordt verleend als dit in het belang is van de 
rechtsontwikkeling, als er reden bestaat om de aangevochten uitspraak te wijzi­
gen of als het om andere redenen wenselijk is om de zaak in behandeling te ne­
men. Bij het administratief hooggerechtshof is in beginsel altijd verlof vereist. De 
achterliggende gedachte is dat de hoogste rechter vooral een precedentscheppen- 
de functie moet hebben.
Binnen de Zweedse rechtscultuur is het ondenkbaar dat regeringsbesluiten in 
het kader van de beroepsvorm forvaltningsbesvar onderwerp worden van een her­
overweging. Om te kunnen voldoen aan de eisen in artikel 6 EVRM, staat daarom 
het rechtsmiddel rattsprövning open tegen regeringsbesluiten. Bij dit rechtsmiddel 
is sprake van rechtspraak in één feitelijke instantie. De behandeling van verzoe­
ken om rattsprövning is aan het administratief hooggerechtshof opgedragen. Deze 
keuze berust op een aantal factoren. De wetgever veronderstelde dat van het 
rechtsmiddel weinig gebruik zou worden gemaakt en dat volstaan kon worden 
met een eenvoudige wettelijke regeling, die door het hooggerechtshof nader kon 
worden ingevuld. Het hooggerechtshof was als hoogste rechter bij de beroeps­
vorm laglighetsprövning bekend met de grens tussen rechtmatigheids- en doelma- 
tigheidstoetsing. Doorslaggevend zijn echter waarschijnlijk aspecten van histori­
sche aard geweest. Het administratief hooggerechtshof heeft historisch gezien 
nauwe banden met de regering. Voor de toegang tot de hoogste rechter is in deze 
gevallen geen procesverlof vereist.
25.4 B e v i n d i n g e n
In Nederland en Zweden staat de wenselijkheid van algemene bestuursrecht­
spraak niet of nauwelijks ter discussie. Dat de bijzondere aard van het bestuurs­
recht (algemene) bestuursrechtspraak noodzakelijk maakt -  een standpunt dat 
overigens ook in Nederland omstreden is -  wordt in Noorwegen verworpen. Het 
publiekrecht en het civiele recht worden als één geheel gezien. Beslechting van 
bestuurlijke geschillen -  binnen het kader van het gewone civiele procesrecht -  
lijkt ook in de praktijk onproblematisch te zijn. in  dit verband wordt wel opge­
merkt dat het Noorse civiele procesrecht -  dat geen verplichte procesvertegen­
woordiging kent -  uitgaat van een actieve rechter, die ruimte heeft om steun te 
bieden aan een juridisch en/of feitelijk zwakkere partij.
Behoefte aan specialisatie kan worden opgelost door interne specialisatie bin­
nen de gerechten of het gebruik van leken, mederechters met bijzondere juridi­
sche kennis of deskundigen advisering. in dit verband wordt opgemerkt dat het 
gebruik van deskundige lekenrechters, zoals bij de Zweedse Miljödomstol, voorde­
len heeft ten opzichte van de inbreng van externe expertise. Doordat men kennis 
'in  huis' heeft loopt de procedure geen vertraging op door het inschakelen van 
externe adviseurs. Daarnaast zal de expertise van het rechtsprekende college 
eraan kunnen bijdragen dat de uitkomst van de procedure vaker wordt geaccep­
teerd door partijen. Deskundige lekenrechters kunnen zodoende een positieve
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bijdrage leveren aan een efficiënte en definitieve geschilbeslechting. Het gebruik 
van deskundige lekenrechters heeft in mijn ogen in ieder geval één belangrijk 
nadeel. Anders dan bij een rapport van een deskundige, hebben de partijen wei­
nig mogelijkheid om de deskundige inbreng van de lekenrechter te controleren. 
Hierdoor komt het beginsel van hoor en wederhoor onder druk te staan.
De financiële drempel voor het instellen van een vordering bij de burgerlijke 
rechter blijft in Noorwegen een groot probleem. Maar een oplossing van dit pro­
bleem moet niet noodzakelijkerwijze worden gevonden in een van de civiele 
rechtspraak te onderscheiden bestuursrechtspraak. Minder ingrijpende maatrege­
len, zoals het verminderen van het procesrisico in bestuursrechtelijke geschillen, 
zou ook binnen het kader van het civiele procesrecht kunnen worden gereali­
seerd. Hierbij kan worden gedacht aan verlaging van de bijdrage die de burger 
betaalt in de kosten van rechtspraak (griffierecht en kosten die in Noorwegen aan 
het verrichten van een proceshandeling zijn verbonden). Maar het procesrisico 
zou vooral verminderd kunnen worden door de invoering van een regeling waar 
een natuurlijk persoon weinig risico loopt om in de kosten van het bestuursor­
gaan te worden veroordeeld.
In eerste instantie lijkt het Noorse stelsel de belangrijkste argumenten vóór al­
gemene bestuursrechtspraak te ontkrachten. De verkenning van het Noorse stel­
sel van rechtsbescherming tegen de overheid heeft echter geleerd dat er (ook) in 
Noorwegen behoefte bestaat aan rechtsbescherming door gespecialiseerde instan­
ties. Dit heeft er toe geleid dat een groot aantal gespecialiseerde beroepsorganen 
in het leven is geroepen. Naast een bescheiden aantal gespecialiseerde gerechten, 
bestaat deze groep uit gespecialiseerde bestuursorganen, waarvan een aantal -  
gelet op de samenstelling en de procedure -  als quasi-gerechten wordt omschre­
ven. Zij vervullen in zekere zin dezelfde functie die de gespecialiseerde bestuurs­
rechtspraak vervult in Nederland. Een belangrijk verschil is dat deze organen niet 
noodzakelijkerwijze voldoen aan de eisen die artikel 6 EVRM stelt aan een onaf­
hankelijke en onpartijdige rechtspraak.1569 De burgerlijke rechter is door het ge­
ringe aantal zaken feitelijk slechts in beperkte mate betrokken bij de rechtsbe­
scherming tegen de overheid. Op dit punt schiet het Noorse stelsel van rechtsbe­
scherming naar mijn mening tekort. De bestuurlijke procedure is uit een oogpunt 
van rechtsbescherming niet geschikt om onafhankelijke en onpartijdige recht­
spraak in de zin van artikel EVRM te vervangen. De bestuurlijke procedure kent
-  zoals hierboven in paragraaf 24.3 is opgemerkt -  doorgaans ook minder waar­
borgen dan de procedure bij de rechter.
Kortom: een effectieve toegang tot onafhankelijke en onpartijdige rechtspraak 
is naar mijn mening in Nederland (in bestuursrechtelijke zaken) beter gewaar­
borgd dan in Noorwegen. Ook de toegankelijkheid van de (bestuurs)rechter is in 
Nederland (vooralsnog) beter dan in Noorwegen. De vraag of de vormgeving en 
inrichting van de Nederlandse bestuursrechtspraak verbeterd kan worden blijft
1569 Eckhoff & Smith 2003, p. 465.
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echter bestaan. in Noorwegen is het belangrijkste argument tegen (algemene) 
bestuursrechtspraak het belang van de rechtseenheid. De Nederlandse bestuurs­
rechtspraak kent vijf hoogste rechters. Uit een oogpunt van rechtseenheid is con­
centratie van de bestuursrechtspraak in hoogste aanleg zo bezien een betere keu­
ze.
Concentratie van de Nederlandse bestuursrechtspraak in hoogste aanleg kan 
op verschillende manieren worden gerealiseerd. Een mogelijke oplossing is het 
volledig integreren van de bestuursrechtspraak in de gewone rechterlijke macht, 
zoals de staatscom missie Herziening rechterlijke organisatie voor ogen stond. 
Hierdoor zou de rechtseenheid beter verzekerd zijn, terwijl het belangrijkste pro­
bleem van het Noorse stelsel -  het gebrek aan specialisatie -  wordt voorkomen. in 
dit verband zijn in ieder geval twee modellen mogelijk. Men kan de bevoegdhe­
den van de bestaande hogere bestuursrechters gelijkelijk verdelen over de (be­
stuursrechtelijke kamers) van de gerechtshoven. M en kan echter ook aansluiten 
bij het voorstel-De Haan. Hij stelde voor om de bestaande indeling in hoofdge­
bieden van het bestuursrecht bij de toedeling intact te laten, zodat elk gerechtshof 
bij uitsluiting bevoegd wordt op slechts één hoofdgebied.1570 In beide gevallen 
zou (de bestuursrechtelijke kamer van) de Hoge Raad als hoogste rechter functi­
oneren.
Een andere mogelijke oplossing is om naar Zweeds voorbeeld een, los van de 
gewone rechterlijke m acht staande, hiërarchisch systeem van bestuursrecht­
spraak in drie instanties te realiseren. Nu de bestuursrechtspraak in eerste aanleg 
al met succes is overgebracht naar de gewone rechterlijke macht, ligt een dergelij­
ke oplossing in Nederland echter minder voor de hand. Als men de bestaande 
hoogste instanties als beroepsinstanties in stand laat, rijst ook de vraag welke 
rechter als hoogste bestuursrechter zou moeten optreden. Een volledige integratie 
van de bestuursrechtspraak in de rechterlijke macht heeft bovendien als voordeel 
dat niet alleen de rechtseenheid binnen de verschillende gebieden van het be­
stuursrecht -  zeker wat betreft algemene leerstukken en begrippen -  beter is ver­
zekerd, maar ook de rechtseenheid tussen het bestuursrecht en het civiel- en straf­
recht.
De door het kabinet voorgestelde oplossingen vormen tegen deze achter­
grond slechts een tussenoplossing. Het (belangrijkste) voorstel betekent -  kort ge­
zegd -  behoud van de huidige instanties, gecombineerd met een gemeenschappe­
lijke rechtseenheidkamer van de ABRvS, de CRvB en het CBb.1571 Ook hiermee zal 
de rechtseenheid binnen het bestuursrecht verzekerd zijn. En als ook de Hoge 
Raad bij de rechtseenheidkamer wordt betrokken, wordt daarnaast de rechtseen­
heid tussen het bestuursrecht en de overige rechtsgebieden verzekerd. Deze meer 
pragmatische oplossing heeft als voordeel dat geen volledige institutionele her­
vorming in gang hoeft te worden gezet en dat de huidige rechtscolleges hun
1570 De Haan 2005a, p. 217 en p. 219.
1571 Kamerstukken II 2009-2010, 30 585, nr. 28, p. 4-5.
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status behouden. Het lijkt vooral een oplossing die rust brengt aan het front.1572 
Zie in dit verband ook de door De M oor-van Vugt aangedragen oplossingen in 
haar bijdrage in de bundel Bestuursrecht harmoniseren: 15 jaar Awb.1573 Zij ziet 
rechtseenheid vooral als een kwaliteitseis met betrekking tot de rechtspraak. 
Hieraan kan volgens haar ook zonder institutionele wijzigingen tegemoet worden 
gekomen. in dit verband noemt zij een aantal oplossingen: de mogelijkheid van 
een appelinstantie om een zaak te verwijzen naar een (interne) grote kamer van 
vijf rechters, het invoeren van een AG-functie bij de appelcolleges,1574 verbreding 
van ervaring door rechterlijke roulatie en detachering, het gebruik van informele 
overlegstructuren en gespecialiseerde databanksystemen, het coördinatieoverleg 
tussen de hoogste appelrechters, gezamenlijke procesregelingen en -  waar nodig
-  een uitgebreide motivering van de uitspraak.1575 Hoewel deze oplossingen de 
rechtseenheid ten goede (zullen) komen, ben ik er van overtuigd dat dergelijke 
kwaliteitsmaatregelen bij voorkeur gepaard moeten gaan met een institutionele 
vereenvoudiging van het stelsel van bestuursrechtspraak. Ook De Moor-van 
Vugt erkent overigens dat institutionele oplossingen voor het bereiken van 
rechtseenheid ondersteunend kunnen werken.
Een volledige integratie van de bestuursrechtspraak heeft ten opzichte van de 
door het kabinet voorgestelde oplossing het voordeel dat een heldere hiërarchi­
sche organisatie wordt gerealiseerd. Daarnaast is cassatierechtspraak door één 
hoogste rechter naar mijn mening de beste manier om de rechtseenheid te verze­
keren. De meest aangewezen cassatierechter is de Hoge Raad. De Hoge Raad 
heeft reeds ervaring als cassatierechter op alle rechtsgebieden, inclusief het be­
stuursrecht (belastingrecht) en is hierdoor het best geschikt om de samenhang 
tussen de rechtsgebieden te bewaken.
schlössels heeft er in dit verband op gewezen dat de noodzaak van cassatie­
rechtspraak niet minder is in het bestuursrecht dan in het civiele recht en het 
strafrecht.1576 Ook in Noorwegen en Zweden is sprake van bestuursrechtspraak in 
drie instanties. in beide landen treedt overigens de hoogste rechter op als feiten- 
rechter en niet als cassatierechter. in het kader van het belang van de rechtseen­
1572 Zie ook Van Ettekoven 2010. Van Ettekoven stelt zich op het standpunt dat de keuze 
van een wettelijke voorziening voor rechtseenheid meer een machtskwestie is dan een 
kwestie van ratio en dienstbaarheid aan het recht en de rechtseenheid. Volgens Tak 
blijkt uit grondige studie dat enkel het eigenbelang van de Raad van state en zijn 
staatsraden de oorzaak is geweest en nog steeds is dat het huidige systeem zijn vorm 
kreeg en ondanks alle kritiek overeind wordt gehouden. Zie Tak 2010.
1573 De Moor-van Vugt 2010.
1574 Ook Van Ettekoven heeft hiervoor gepleit, zie Van Ettekoven 2008.
1575 Zie ook Scheltema 2010. Hij concludeert na een bespreking van het wetsvoorstel Wet 
aanpassing bestuursprocesrecht dat het inrichten van één hoogste rechter de meest 
voor de hand liggende oplossing is om tot rechtseenheid te komen, maar dat er ook 
alternatieven zijn.
1576 Schlössels 2005b, p. 280.
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heid, lijkt cassatierechtspraak echter meer voor de hand te liggen. Hierbij sluit ik 
aan bij Blombergen die er op wijst dat cassatierechtspraak het voor de hoogste 
rechter mogelijk maakt om zich -  geabstraheerd van de feiten -  op de rechtsvra­
gen te concentreren. Zij wijst er bovendien op dat een cassatierechter doorgaans 
minder zaken zal krijgen dan een hoogste feitelijke rechter.1577 Bestuursrechtelijke 
cassatierechtspraak sluit ook aan bij de ervaring van de Hoge Raad. Te wijzen 
valt op het belastingrecht. Ten slotte is de behoefte aan een derde feitelijke instan­
tie groter in Noorwegen en Zweden dan in Nederland. In Noorwegen is immers 
de bestuurlijke voorprocedure niet verplicht en bovendien met minder waarbor­
gen omkleed dan de Nederlandse voorprocedures. in  Zweden gaat in de meeste 
gevallen -  afgezien van een verkapte bezwaarschriftprocedure -  geen bestuurlij­
ke voorprocedure vooraf aan de behandeling door de rechter. in Nederland is als 
hoofdregel wel sprake van een verplichte, met relatief veel waarborgen omklede, 
bezwaarschriftprocedure. Hierdoor is ook in Nederland in zekere zin sprake van 
drie feitelijke instanties. Er lijken dan ook geen zwaarwegende redenen te zijn om 
de Hoge Raad een andere rol te laten spelen in bestuursrechtelijke zaken dan in 
civielrechtelijke en strafrechtelijke zaken.1578
Een institutionele hervorming zou gepaard kunnen gaan met het invoeren 
van een verlofstelsel naar Noors of Zweeds voorbeeld.1579 In beide landen is de 
toegang tot de hoogste rechters afhankelijk gesteld van voorafgaand verlof van 
de instantie zelf.1580 In beide verlofstelsels staat de precedentscheppende functie 
van de hoogste rechter centraal en wordt verlof slechts in een beperkt aantal ge­
vallen verleend. In Noorwegen werd in 2008 voor 13% van de bij de Hoge Raad 
ingestelde hoger beroepen verlof verleend. In Zweden is het percentage veel 
lager. In ongeveer 2% van de hoger beroepszaken bij het administratief hoogge­
rechtshof wordt verlof verleend.
In Noorwegen en Zweden is het verlofstelsel overigens niet beperkt tot de 
hoogste rechters. In Noorwegen is de toegang tot het gerechtshof in zaken die een 
waarde onder Nkr 125 000 (€ 14 065) betreffen afhankelijk gesteld van door het 
gerechtshof verleende toestemming. Het gerechtshof kan ook toestemming w ei­
geren als het hoger beroep evident kansloos is. Zweden heeft voor een andere
1577 Blombergen 1993, p. 850.
1578 Voor de duidelijkheid benadruk ik dat het bestaan van bestuurlijke voorprocedures in 
het bestuursrecht mijn inziens niet de conclusie rechtvaardigt dat cassatieberoep op de 
Hoge Raad (anders dan in het burgerlijke recht en het strafrecht) te veel is, zoals 
weleens wordt gesteld. De bestuurlijke voorprocedure kan niet gelijk worden gesteld 
met de behandeling door een onafhankelijke en onpartijdige rechter.
1579 Zie over de wenselijkheid van het invoeren van een verlofstelsel in het huidige Ne­
derlandse stelsel Marseille & Smit 2009. De auteurs zoeken hierbij inspiratie in het 
Duitse en het Engelse rechtsstelsel.
1580 In Zweden geldt een uitzondering voor bepaalde zaken die aanhangig zijn gemaakt 
door de parlementaire ombudsman -  de Justitieombudsman -  of de ombudsman van 
de regering -  de Justitiekansler.
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methode gekozen. Hier is de vraag of verlof moet worden verleend aan de bij­
zondere wetgever overgelaten. Voor Nederland is de Zweedse oplossing wellicht 
de meest interessante. Voor zover de aard van een bepaalde categorie zaken het 
wenselijk maakt, zou de toegang tot de tweede feitelijke (rechterlijke) instantie in 
de bijzondere wetgeving afhankelijk kunnen worden gesteld van verlof. Dit is 
misschien wel wat minder inzichtelijk dan een algemene regeling in de Awb, 
maar maatwerk is verzekerd.
26 De regeling van de rechtsmacht
26.1 D e  r e c h t s m a c h t  v a n  d e  (b e s t u u r s ) r e c h t e r  in  N e d e r l a n d , N o o r w e g e n  
e n  Z w e d e n
26.1.1 Nederland
In Nederland is de toegang tot de bestuursrechter gekoppeld aan het besluitbe­
grip (art. 8:1 lid 1 Awb). Het besluit is wettelijk gedefinieerd in artikel 1:3 lid 1 
Awb. Het oordelen over rechtsvorderingen -  anders dan een 'verzoek' tot vernie­
tiging van een (appellabel) besluit -  is in het Nederlandse stelsel in beginsel aan 
de burgerlijke rechter overgelaten. Dit uitgangspunt geldt echter niet onverkort. 
Ten eerste zijn sommige handelingen door de wetgever gelijkgesteld met een 
besluit. Te denken valt aan het niet tijdig beslissen (art. 6:2 lid 1 onder b Awb) en 
handelingen in het kader van het ambtenarenrecht (art. 8:1 lid 2 Awb).
Daarnaast is de bestuursrechter onder bepaalde voorwaarden bevoegd scha­
devergoeding toe te kennen (8:73 lid 1 Awb). Bovendien heeft de zogenoemde 
'strategisch-besluit'-jurisprudentie de inhoud van het besluitbegrip opgerekt, zo­
dat de inhoud daarvan niet meer (geheel) overeenkomt met de wettelijke defini­
tie. Op grond van deze jurisprudentie zijn onder meer (zelfstandige) beslissingen 
omtrent schadevergoeding, nadeelcompensatie en terugvordering van geldschul­
den als besluiten erkend.
De keuze om de bevoegdheid van de bestuursrechter aan het besluitbegrip te 
koppelen, brengt met zich dat een aantal geschillen dat zijn grond vindt in de 
toepassing van het publiekrecht niet tot de bevoegdheid van de bestuursrechter 
behoort. in het Nederlandse stelsel van rechtsbescherming tegen de overheid 
vervult de burgerlijke rechter de rol van restrechter. De bevoegdheid van de 
burgerlijke rechter steunt op de 'objectum litis'-leer. Dat wil zeggen dat de burger­
lijke rechter zich bevoegd acht zodra de eisende partij stelt in een burgerlijk recht 
te zijn getroffen. Bij de toetsing van bestuursbesluiten hanteert de burgerlijke 
rechter de leer van de formele rechtskracht. Dat wil zeggen dat hij niet in de 
rechtmatigheid van een besluit treedt waartegen geen rechtsmiddelen bij de be­
voegde bestuursrechter zijn aangewend of dat na beroep in rechte onaantastbaar 
is geworden. Dit betekent dat de burgerlijke rechter -  uitzonderingen daargelaten
-  uitgaat van de rechtmatigheid van een onaangevochten of door de bestuurs­
rechter in stand gelaten besluit. Daarnaast is het zo dat als de bevoegde bestuurs­
rechter een besluit heeft vernietigd hiermee voor de burgerlijke rechter in de regel 
ook de onrechtmatigheid in civielrechtelijke zin is gegeven.
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26.1.2 Noorwegen
De Noorse rechter is bevoegd zodra een geschil een rechtsvordering betreft (§ 1-3 
lid 1 Tvistelov). In dit verband is het voldoende dat de eisende partij pretendeert 
een rechtsvordering (jegens de overheid) te hebben (objectum litis). De burgerlijke 
rechter hoeft, bij afwezigheid van bestuursrechters, geen ingewikkelde recht­
spraak over aansluitings- en voorrangsregels te ontwikkelen.
26.1.3 Zweden
Ook in Zweden is de bevoegdheid van de bestuursrechter gekoppeld aan het 
besluitbegrip ('beslut'). Het besluitbegrip is in het Zweedse bestuursrecht geen 
helder en eenduidig criterium. Het begrip is niet in de wet gedefinieerd en kent 
in de verschillende rechtsbeschermingprocedures een (deels) verschillende in­
houd:
- Bij de beroepsvorm förvältingbesvär heeft de Zweedse bestuursrechter in be­
ginsel een vergelijkbare competentie als de Nederlandse bestuursrechter. Dat 
wil in het kort zeggen dat beroep open staat tegen zowel besluiten gericht tot 
een gesloten groep van rechtspersonen (vgl. beschikking) als besluiten van al­
gemene strekking, voor zover het besluit niet in de (bijzondere) wet van be­
roep is uitgesloten.1581 Een belangrijk verschil met de Nederlandse definitie 
van het besluitbegrip is echter dat niet alleen beslissingen gericht op rechtsge­
volg, maar ook beslissingen die voor iemand grote persoonlijke of financiële 
gevolgen kunnen hebben, vatbaar kunnen zijn voor beroep. Een ander be­
langrijk verschil met Nederland is voorts dat er geen algemeen recht bestaat 
om op te komen tegen niet tijdig beslissen.
- Laglighetsprövning kent een zeer ruim besluitbegrip. De inhoud en de 
(rechts)gevolgen van de beslissing spelen hierbij in beginsel geen rol.
- Bij rättsprövning is de competentie van de rechter beperkt tot besluiten van de 
regering die burgerlijke rechten en verplichtingen in de zin van artikel 6 
EVRM betreffen.
Net als in Nederland biedt in Zweden de burgerlijke rechter aanvullende rechts­
bescherming tegen de overheid. De burgerlijke rechter is bevoegd kennis te ne­
men van geschillen (§ 10:1 RB). Dit is echter anders als de bestuursrechter ten 
aanzien van een bepaald geschil als exclusieve beroepsinstantie is aangewezen 
(§ 10:17 RB). Of de bestuursrechter als exclusieve beroepsinstantie is aangewezen, 
kan uit de wet volgen, maar de bevoegdheidsverdeling tussen de gewone rechter 
en de bestuursrechter is vooral in de rechtspraak nader afgebakend. Van belang 
is of het geschil 'bestuursrechtelijk van aard' is. Bij het toetsen aan dit vage begrip
1581 Zo kunnen op grond van § 22a FL normbesluten (algemeen verbindende voorschriften) 
niet bij de bestuursrechter worden aangevochten.
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is onder meer van belang of de bestuursrechter in vergelijkbare geschillen (bij­
voorbeeld ten aanzien van andere besluiten die krachtens dezelfde wet en/of door 
hetzelfde bestuursorgaan zijn genomen) bevoegd is kennis te nemen van het 
geschil.
De burgerlijke rechter wordt vooral indirect gevraagd om de toetsing van be­
stuursbesluiten. Hierbij is hij in beginsel bevoegd tot een zelfstandige toetsing 
van de rechtmatigheid van het besluit. Op dit uitgangspunt gelden enkele be­
langrijke uitzonderingen. Zo kan een schadeclaim wegens onrechtmatig handelen 
van de overheid nooit gebaseerd zijn op een besluit van het parlement, de rege­
ring, de Hoge Raad of het administratief hooggerechtshof, tenzij dit besluit is 
vernietigd of gewijzigd. Hetzelfde geldt voor een besluit van een bestuursorgaan, 
dat onderwerp is geweest van toetsing door de regering, de Hoge Raad of het 
administratief hooggerechtshof, zonder dat dit tot vernietiging of wijziging van 
het besluit heeft geleid. in  deze gevallen gaat de burgerlijke rechter derhalve uit 
van de rechtmatigheid van het besluit.
26.2 D e  v o r m g e v i n g  v a n  d e  b e v o e g d h e i d  v a n  d e  b e s t u u r s r e c h t e r
26.2.1 Nederland
Het Nederlandse bestuursprocesrecht gaat van oorsprong uit van een objectief 
model: een vernietigingsberoep tegen besluiten. Traditioneel ligt de nadruk op de 
vraag of een besluit als zodanig rechtmatig is en niet op de vraag of door een 
besluit subjectieve rechten zijn geschonden. Dit kan historisch verklaard worden. 
De bestuursrechter heeft van oudsher als primaire taak te controleren of het be­
stuur bij het eenzijdig vaststellen van de rechtspositie van de burger binnen de 
grenzen van zijn bevoegdheid is gebleven.
De eerste tranche van de Awb had vooral een codificerend en harmoniserend 
karakter. De wetgever beoogde geen belangrijke veranderingen in de geldende 
rechtsregels aan te brengen.1582 Het was daarom voor de wetgever logisch om de 
bevoegdheid van de bestuursrechter te koppelen aan het besluitbegrip, dat reeds 
in wetten betreffende de administratieve rechtspraak een vaste plaats had gekre­
gen:
'In verreweg de meeste gevallen staat de mogelijkheid van bezwaar o f beroep slechts 
open tegen "besluiten" van bestuursorganen. Daarom zijn de definitiebepalingen van 
bezwaar en beroep in artikel 1.5 daarop ook toegesneden, en spreekt ook artikel 6.1.1 
over bezwaar en beroep tegen "besluiten".'1583
1582 Kamerstukken II 1988-89, 21 221, nr. 3 (MvT), p. 11.
1583 Kamerstukken II 1988-89, 21 221, nr. 3 (MvT), p. 119.
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Dat de bevoegdheid van de bestuursrechter in Zweden aan het besluitbegrip is 
gekoppeld is eveneens historisch verklaarbaar. Vanouds is de gewone rechter 
bevoegd civiele vorderingen te behandelen. Tegen bestuursbesluiten stond een 
stelsel van administratief beroep open. De bestuursrechtspraak beoogde in eerste 
instantie de regering als beroepsinstantie te ontlasten. De bestuursrechter kreeg 
daarom eenzelfde bevoegdheid als de bestuurlijke beroepsinstanties.
Dat verschillende besluitbegrippen worden gehanteerd heeft te maken met 
het oogmerk van de procedure. De beroepsprocedure förvaltningsbesvär is gericht 
op individuele rechtsbescherming. Het besluitbegrip is niet in de wet gedefini­
eerd, maar de jurisprudentie duidt er op dat bij het bepalen of sprake is van een 
appellabel besluit, de behoefte aan rechtsbescherming van belang is (strategische 
benadering).
De functie van de beroepsprocedure laglighetsprövning is daarentegen vooral 
het uitoefenen van een vorm van algemene controle op het lokale bestuur. Dit 
heeft er toe geleid dat het besluitbegrip in het kader van deze procedure zeer 
ruim wordt uitgelegd. Ook hier ontbreekt een wettelijke definitie van het begrip. 
Een verkenning van de literatuur en de jurisprudentie laat echter zien dat beroep 
open staat tegen in beginsel iedere uitspraak, waarvan melding is gemaakt in de 
notulen van de bestuursinstantie.
Bij rättsprövning is van belang dat deze procedure in het leven is geroepen om 
aan de eisen van artikel 6 EVRM te voldoen. Het rechtsmiddel is als een vangnet 
bedoeld en beoogt toegang tot de rechter te verzekeren in alle gevallen waar 
artikel 6 EVRM dit eist. De toegang tot de rechter is om die reden beperkt tot 
besluiten die burgerlijke rechten en verplichtingen in de zin van artikel 6 EVRM 
betreffen. De nadruk ligt hier dus weer op (individuele) rechtsbescherming. 
Thans staat rättsprövning alleen open tegen regeringsbesluiten. In andere gevallen 
is de toegang tot de rechter immers op grond van § 3 lid 2 jo § 22a FL verzekerd.
In Zweden staat, zoals gezegd, geen beroep open tegen het niet (tijdig) nemen 
van een beslissing. De wetgever is er niet van overtuigd dat trage besluitvorming 
een groot probleem is en vreest bovendien de financiële gevolgen van de open­
stelling van beroep tegen het niet (tijdig) beslissen. Als de trage besluitvorming 
veroorzaakt wordt door werkdruk binnen het bestuursorgaan, is voorts de vraag 
of beroep het totale besluitvormingsproces korter zal maken. Daarnaast bestaat 
het risico dat beroep tegen het niet (tijdig) beslissen ten koste zou gaan van een 
zorgvuldige besluitvorming.1584
26.2.2 Zweden
1584 Bet. 2001/02: KU24, p. 8.
26.3 De (aanvullende) rechtsbescherming door de burgerlijke rechter
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26.3.1 Nederland
Zolang de toegang tot de bestuursrechter in Nederland aan het besluitbegrip is 
gekoppeld, zal de burgerlijke rechter aanvullende rechtsbescherming in geschil­
len met het bestuur moeten bieden. De burgerlijke rechter oordeelt in geschillen 
over burgerlijke rechten en over schuldvorderingen (art. 112 lid 1 GW). Een vor­
dering uit onrechtmatige daad, ook als deze is gebaseerd op een publiekrechtelij­
ke handeling van een bestuursorgaan, behoort in de praktijk vrijwel altijd tot de 
bevoegdheid van de burgerlijke rechter.
Echter, als een met voldoende waarborgen omklede bestuursrechtelijke 
rechtsgang openstaat, verklaart de burgerlijke rechter de vordering (tijdelijk) niet- 
ontvankelijk.1585 De eisende partij heeft dan geen voldoende belang bij de civiel­
rechtelijke procedure, tenminste als een rechtsbeschermingsresultaat wordt be­
oogd dat in essentie ook in de bestuursrechtelijke procedure kan worden verkre­
gen. In dat geval wacht de burgerlijke rechter de uitkomst van de bestuursrechte­
lijke procedure af. Ook kan het zijn dat er een bestuursrechtelijke rechtsgang 
heeft opengestaan, waar al dan niet gebruik van is gemaakt. Als dit het geval is, 
bepaalt de aard en de inhoud van de vordering of de burgerlijke rechter nog 
(aanvullende) rechtsbescherming biedt. Als eiser met de civielrechtelijke proce­
dure iets wil bereiken wat hij ook met de bestuursrechtelijke rechtsgang kon 
bereiken, dan zal de burgerlijke rechter de vordering in beginsel niet-ontvankelijk 
verklaren. Te denken is aan een eis om een appellabel besluit onrechtmatig te 
verklaren en buiten toepassing te laten. Weliswaar is een vernietiging juridisch 
net wat anders dan een onrechtmatigverklaring onder buiten toepassing laten, 
maar in essentie had de burger hetzelfde kunnen bereiken door beroep bij de 
bestuursrechter in te stellen.
Als de vordering ontvankelijk is, zal de burgerlijke rechter in beginsel een in­
houdelijk oordeel geven over de vordering. Dit is echter anders als de leer van de 
formele of oneigenlijke formele rechtskracht zich daartegen verzet. De eerstge­
noemde leer houdt in dat de burgerlijke rechter uitgaat van de rechtmatigheid 
van een appellabel besluit waartegen geen beroep is ingesteld of dat volgens de 
bestuursrechter rechtmatig is. Als het appellabele besluit vernietigd is gaat de 
burgerlijke rechter uit van de onrechtmatigheid van het besluit (oneigenlijke 
formele rechtskracht).1586 De formele rechtskracht van een appellabel besluit 
wordt dus in de regel aangenomen als er een onherroepelijk oordeel van de be-
1585 Terzijde: óók als er een bestuurlijke procedure openstaat die onvoldoende waarbor­
gen biedt kan tijdelijke niet-ontvankelijkheid aan de orde zijn (de burgerlijke rechter 
wacht dan de uitkomst van die procedure af).
1586 Zie voor de standaardrechtspraak (o.a. Heesch/Van de Akker en Van Gog/Neder- 
weert) par. 3.3.5).
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stuursrechter voorligt waaruit de rechtmatigheid van het besluit blijkt of wanneer 
de met voldoende waarborgen omklede bestuursrechtelijke rechtsgang niet is 
gebruikt.
26.3.2 Noorwegen
De toegang tot de rechter moet volgens de wetgever aan beperkingen worden 
gebonden. In dit verband verwijst de wetgever naar het belang van de (potentië­
le) gedaagde om niet onnodig in een procedure te worden verwikkeld, de werk­
last van de rechterlijke macht en de rol van de rechter als beslechter van concrete 
juridische geschillen.1587 De wetgever heeft echter voor de toegang tot de rechter 
geen hoge drempel willen opwerpen. Dit heeft mede te maken met de eisen die 
het EVRM stelt aan de toegang tot de rechter ('access to court'). De proceskosten- 
regeling, de mogelijkheid tot vereenvoudigde behandeling en de beperkte toe­
gang tot de hoger beroepsinstantie zijn volgens de wetgever beter geëigende 
middelen om nutteloze procedures te voorkomen.1588
26.3.3 Zweden
Ook het Zweedse stelsel maakt aanvullende rechtsbescherming door de burger­
lijke rechter noodzakelijk. Tot de Stallknecht-zaak van 19941589 verklaarde de bur­
gerlijke rechter zich bevoegd, tenzij uit een uitdrukkelijke wettelijke bepaling 
volgde dat een andere instantie bevoegd was het geschil finaal te beslechten. In 
de Stallknecht-zaak achtte de burgerlijke rechter echter de aard van het geschil 
van belang. Als het een geschil betreft dat naar zijn aard bij de bestuursrechter 
thuis hoort, is de burgerlijke rechter niet bevoegd de zaak te behandelen. Immers 
de bestuursrechtelijke rechtsgang is een met voldoende waarborgen omgeven 
rechtsgang. Dit uitgangspunt geldt ook als de bevoegdheid van de bestuursrech­
ter niet uit een uitdrukkelijke wettelijke regeling voortvloeit en dus niet met ze­
kerheid kan worden vastgesteld dat de bestuursrechter zich bevoegd zal verkla­
ren.
Een belangrijk verschil met het Nederlandse stelsel is dat de Zweedse burger­
lijke rechter in beginsel bevoegd is een zelfstandig oordeel te geven over de 
rechtmatigheid van bestuursbesluiten. De burgerlijke rechter is niet bevoegd de 
doelmatigheid van het besluit te toetsen. Hiermee wordt duidelijk dat de be­
stuursrechter een andere positie inneemt in het Zweedse staatsbestel dan de 
gewone rechterlijke macht. De burgerlijke rechter mag -  gelet op de trias politica
-  niet op de stoel van het bestuur gaan zitten. De bestuursrechter is -  althans in 
het kader van de belangrijkste beroepsvorm, het fórvaltingsbesvar -  bevoegd tot
1587 Ot.prp. nr. 51 (2004-2005), p. 137.
1588 Ot.prp. nr. 51 (2004-2005), p. 141.
1589 NJA 1994, 657.
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een volledige heroverweging van bestuursbesluiten. Dit komt omdat de bestuurs­
rechter in Zweden niet tot de rechterlijke, maar tot de uitvoerende macht wordt 
gerekend. W aar de bestuursrechter uitsluitend op doelmatigheidsgronden een 
besluit heeft gewijzigd, is een rechtmatigheidstoets van hetzelfde besluit door de 
burgerlijke rechter weinig problematisch. Dat een besluit door de bestuursrechter 
wordt gewijzigd, betekent immers niet zonder meer dat het besluit (ten opzichte 
van een partij in de civielrechtelijke procedure) onrechtmatig is.
In schadevergoedingszaken is de burgerlijke rechter overigens wél gebonden 
aan het oordeel van de regering en de hoogste bestuursrechter. Als het schade- 
veroorzakend besluit afkomstig is dan wel getoetst (en in stand gelaten) is door 
de regering of het administratief hooggerechtshof, kan dit besluit niet ten grond­
slag worden gelegd aan de vordering tot schadevergoeding.1590
26.4 Bevindingen
De bevoegdheid van de rechter die belast is met de rechtspraak in bestuursrechte­
lijke zaken loopt in de drie onderzochte rechtsstelsels (deels) uiteen.
In zowel Nederland als in Zweden staat de bestuursrechtelijke rechtsgang in 
beginsel slechts open tegen besluiten. In Zweden bestaat, anders dan in Neder­
land, geen algemeen recht in beroep te komen tegen niet tijdig beslissen. Het is 
interessant dat men in Zweden blijkbaar heel anders tegen de problematiek aan­
kijkt dan in Nederland. Het Nederlandse stelsel geniet -  uit een oogpunt van 
rechtsbescherming -  op dit punt mijn voorkeur.
In Nederland heeft de wetgever gekozen voor een wettelijke definitie van het 
besluitbegrip in de Awb. In Zweden -  dat drie verschillende besluitbegrippen 
hanteert -  is afgezien van algemene wettelijke definities. Een nadere afbakening 
van de besluitbegrippen gebeurt op basis van bepalingen in de bijzondere wetge­
ving en de jurisprudentie. In het kader van de rechtszekerheid verdient naar mijn 
mening een algemene wettelijke definitie echter de voorkeur. In die zin geeft de 
definitie in artikel 1:3 lid 1 Awb een duidelijker beeld van de competentie van de 
bestuursrechter. Echter, dit beeld is niet compleet.
In sommige gevallen heeft de Nederlandse bestuursrechter -  om rechtsbe­
scherming te kunnen bieden -  het besluitbegrip opgerekt. Kennelijk is er behoefte 
aan een ruimere bevoegdheid voor de bestuursrechter.
De vraag is voor welk procesmodel men in dit verband moet kiezen: een besluit- 
model of een vorderingsstelsel.
Een optie kan zijn om naar Zweeds voorbeeld het besluitbegrip ruimer te de­
finiëren. Bij de Zweedse beroepsvorm laglighetsprövning wordt het besluitbegrip 
bijvoorbeeld zeer ruim uitgelegd, zodat nagenoeg iedere op schrift gestelde uitla­
1590 Hetzelfde geldt overigens als het besluit afkomstig is van het parlement of de Hoge 
Raad, dan wel onderwerp is geweest van toetsing door de Hoge Raad.
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ting van een bestuursorgaan hieronder valt. in gedachten moet echter worden 
gehouden dat de primaire doelstelling van deze beroepsvorm niet de individuele 
rechtsbescherming is maar een algemene controle op de decentrale overheid. 
Deze beroepsvorm stelt dan ook beroep open in gevallen, waarin de rechtsbe- 
schermingbehoefte niet of nauwelijks aanwezig is. Een dergelijk bevoegdheids- 
anker zou leiden tot een aanzienlijke verhoging van de werklast van de bestuurs­
rechter, zonder dat dit uit een oogpunt van rechtsbescherming noodzakelijk of 
wenselijk is. Erg voor de hand ligt dit dus niet, nu in Nederland momenteel het 
bieden van rechtsbescherming als de belangrijkste functie van bestuursrecht­
spraak wordt gezien. Bovendien eist artikel 1:3 Awb een beslissing met rechtsge­
volg. Een andere benadering zou ver staan van de Nederlandse rechtstraditie.
Een andere optie kan zijn om zich door het Noorse systeem te laten inspire­
ren. Het Noorse systeem heeft ten opzichte van het Nederlandse en het Zweedse 
systeem als voordeel dat geschillen over zowel besluiten als andere overheids­
handelingen aan één rechter kunnen worden voorgelegd. In het kader hiervan is 
denkbaar dat een belanghebbende in Nederland op termijn de mogelijkheid krijgt 
om elk bestuursrechtelijk conflict aan de bestuursrechter voor te leggen. Hierbij 
zou het besluit als bevoegdheidsanker kunnen worden vervangen door een stel­
sel van vorderingen, waarbij voldoende is dat de eisende partij pretendeert een 
rechtsvordering te hebben tegen de overheid. in  het kader van deze procedure 
kan de eisende partij de vernietiging van een besluit eisen, maar ook volstaan met 
het eisen van schadevergoeding of het vaststellen van een recht of een plicht. Als 
de bevoegdheid van de bestuursrechter zo ruim wordt bemeten, zullen echter 
ook 'echte' civielrechtelijke geschillen hieronder kunnen vallen. Het is de vraag of 
dit wenselijk is. Denkbaar is om de bevoegdheid van de bestuursrechter te beper­
ken tot 'bestuursrechtelijke vorderingen'. Hiermee bedoel ik vorderingen die 
gebaseerd zijn op een plicht van het bestuursorgaan als uitoefenaar van openbaar 
gezag, zoals de plicht om een bepaald besluit te nemen (of achterwege te laten) of 
om schadevergoeding toe te kennen wegens onrechtmatig overheidshandelen in 
het kader van een (wettelijke) bestuurstaak. Ook het begrip 'bestuursrechtelijke 
vorderingen' zal overigens vragen oproepen. Een schemergebied zal er steeds 
zijn. Een sluitende competentieverdeling tussen de bestuursrechter en de burger­
lijke rechter is echter nauwelijks denkbaar. De jurisprudentie zal altijd een rol 
blijven spelen bij de nadere afbakening van de competentie van de bestuursrech­
ter. Het gaat er om dat gezocht wordt naar de best werkbare verdeling van 
rechtsmacht.
Een tussenoplossing, zoals voorgesteld door de VAR-Commissie Rechtsbe­
scherming, behoort ook tot de mogelijkheden. Een gemengd stelsel, met behoud 
van het besluitmodel, aangevuld met een aantal specifieke verzoekschriftproce­
dures in (bepaalde) bestuursrechtelijke geschillen.1591
1591 In dit verband moet worden opgemerkt dat ook de VAR-Commissie Rechtsbescher­
ming met de bevoegdheidsgrondslag worstelde. Zie in dit verband Zijlstra 2003, waar
— —
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indien en voor zo ver het huidige besluitmodel blijft gehandhaafd, zal de bur­
gerlijke rechter een rol blijven spelen als restrechter. in  het kader hiervan zal hij 
(indirect) worden geconfronteerd met de toetsing van bestuursbesluiten. Thans 
geldt hierbij het leerstuk van de formele rechtskracht. Als een tegen een besluit 
openstaande rechtsgang bij de bestuursrechter niet of tevergeefs is benut, gaat de 
burgerlijke rechter uit van de rechtmatigheid van het besluit. in Zweden is dit 
anders. De Zweedse burgerlijke rechter neemt meer ruimte voor de zelfstandige 
beoordeling van appellabele besluiten dan de Nederlandse. In schadevergoe- 
dingszaken geldt dit overigens niet onverkort. Zo kunnen besluiten die in stand 
zijn gelaten na toetsing door de regering, de Hoge Raad of het administratief 
hooggerechtshof niet ten gondslag worden gelegd aan een vordering tot schade­
vergoeding. Ook als rekening wordt gehouden met deze beperking, heeft het 
Zweedse stelsel als voordeel dat de burger in de regel niet gedwongen wordt om 
de rechtmatigheid van het besluit als zodanig aan te vechten, maar kan volstaan 
met een verzoek om schadevergoeding. Als de schade zich pas na verloop van de 
beroepstermijn bij de bestuursrechter openbaart, behoudt de burger het recht om 
schadevergoeding te vorderen. Een dergelijk systeem heeft als nadeel dat twee 
rechters zich over de rechtmatigheid van (appellabele besluiten) kunnen uitspre­
ken, waardoor het risico op incoherente rechtspraak ontstaat. Men kan zich echter 
afvragen of de voordelen van een dergelijke regeling niet opwegen tegen de na­
delen daarvan. ik  ben er van overtuigd dat dit wél het geval is. Dit betekent dat 
naar Nederlandse maatstaven bezien zou moeten worden of (en in hoeverre) de 
beoordeling van onrechtmatigheid van besluiten met het oog op het toekennen 
van schadevergoeding ontkoppeld kan worden van het vernietigingsberoep.
de belangrijkste bevindingen en aanbevelingen uit het rapport worden weergegeven 
en verslag wordt gedaan van de bespreking tijdens de studiemiddag (vooral p. 159­
161).

27 Enkele procedurele aspecten
27.1 D e  p r o c e d u r e  b i j  d e  (b e s t u u r s ) r e c h t e r  in  N e d e r l a n d , N o o r w e g e n  e n  
Z w e d e n
27.1.1 Nederland
De toegang tot de bestuursrechter staat open voor belanghebbenden (art. 8:1 lid 1 
Awb). Het begrip 'belanghebbenden' is nader omschreven in art. 1:2 Awb. Voor 
het instellen van het beroep geldt een termijn van zes weken (art. 6:7 Awb). Aan 
het beroepschrift worden geen zware eisen gesteld en als het niet volledig is, 
wordt de indiener in de gelegenheid gesteld binnen een termijn het verzuim te 
herstellen.
De procedure bij de rechter bestaat uit een schriftelijk vooronderzoek en een 
onderzoek ter zitting. De omvang van het geding wordt in beginsel bepaald door 
de aangevoerde beroepsgronden. De rechter vult -  binnen de omvang van het 
geding -  de rechtsgronden aan en kan ook de feiten aanvullen (art. 8:69 Awb). De 
rechter beperkt zich in beginsel tot de beoordeling van de rechtmatigheid van het 
besluit. De doelmatigheid van het besluit wordt niet door de rechter getoetst. De 
Nederlandse bestuursrechter is door de subjectieve oriëntatie van het bestuurs­
procesrecht lijdelijk(er) geworden.
De rechter heeft inmiddels de mogelijkheid om in een tussenuitspraak het be­
stuursorgaan in de gelegenheid te stellen een gebrek in het besluit te herstellen 
(de bestuurlijke lus, art. 8:80a Awb jo art. 8:51a Awb). Bij gegrondverklaring van 
het beroep, volgt vernietiging van het besluit.1592 De vernietiging geldt jegens een 
ieder. De rechter kan slechts onder bepaalde voorwaarden bepalen dat zijn uit­
spraak in plaats treedt van het vernietigde besluit. De rechter kan bij gegrondver- 
klaring bepalen dat het bestuursorgaan de door de burger geleden schade moet 
vergoeden. De appellant moet daarom verzoeken (art. 8:73 Awb). Daarnaast 
worden bij gegrondverklaring in de regel het griffierecht en bepaalde proceskos­
ten (forfaitair bedrag) van eiser door het bestuursorgaan vergoed. Bij ongegrond- 
verklaring wordt de eisende partij in beginsel niet in de kosten van het bestuurs­
orgaan veroordeeld.
1592 De rechter kan de rechtsgevolgen van het vernietigde besluit in stand laten (art. 8:72 
lid 3 Awb).
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27.1.2 Noorwegen
In Noorwegen staat de rechtsbescherming open voor (rechts)personen die pro- 
cesbelang hebben (§ 1-3 lid 2 Tvistelov). Dit vereiste houdt in dat er een reëel be­
lang moet bestaan bij het verkrijgen van een oordeel van de rechter en dat dit 
oordeel van belang moet zijn in de relatie tussen eiser en gedaagde. in  de regel 
wordt vereist dat de vordering gebaseerd is op belangen die door de betreffende 
regeling worden beschermd. De zaak wordt door middel van een dagvaarding 
aanhangig gemaakt. Aan de dagvaarding stelt de wet een aantal minimumeisen 
(§ 9-2 lid Tvistelov). Als hier niet aan voldaan is, krijgt eiser een hersteltermijn 
(§ 16-5 lid 1 Tvistelov). Voor het uitbrengen van een dagvaarding geldt geen al­
gemene termijn.1593
De procedure bij de rechter bestaat uit een schriftelijk vooronderzoek en een 
mondelinge hoofdverhandeling. Hierbij staat het onmiddellijkheidsbeginsel 
voorop. De wet schrijft een directe bewijsvoering voor en de rechter mag zijn 
oordeel alleen op schriftelijke stukken baseren voor zover de wet dit toelaat. De 
omvang van het geding wordt bepaald door de vorderingen van de partijen en de 
rechter is gebonden aan de door hen aangevoerde gronden. Het Noorse civiele 
procesrecht kent een actieve rechter. Bij de toetsing van besluiten van bestuursor­
ganen beperkt de rechter zich tot een rechtmatigheidsoordeel. De doelmatigheid 
wordt niet getoetst. De rechter heeft een aantal uitspraakbevoegdheden, zoals het 
verklaren voor recht, de overheid de plicht opleggen om een handeling te ver­
richten of iets na te laten (ge- of verbod) en het toekennen van een schadevergoe­
ding. Betreft het geschil de rechtmatigheid van een bestuursbesluit, dan geeft de 
rechter een oordeel over de rechtmatigheid van het besluit. Wordt het besluit 
onrechtmatig geoordeeld, dan wordt het jegens eiser onrechtmatig verklaard (en 
niet toegepast). slechts in uitzonderingsgevallen voorziet de rechter zelf in de 
zaak door het nemen van een besluit ter vervanging van het vernietigde besluit.
27.1.3 Zweden
De groep (rechts)personen die toegang heeft tot de rechtsbescherming in Zweden 
verschilt per rechtsmiddel.
Het fórvaltningsbesvar staat open voor direct-belanghebbenden en een beperk­
te groep derdebelanghebbenden. Het belang moet door de wettelijke regeling zijn 
erkend. Daarnaast moet het een belang van een bepaald (juridisch of feitelijk) 
gewicht betreffen. Rechtspersonen worden slechts in zeer beperkte mate aange­
merkt als belanghebbenden. Het beroep moet binnen een termijn van drie weken 
(§ 6a FPL) schriftelijk worden ingesteld. Aan het beroepschrift worden geen 
strenge eisen gesteld (zie § 3 en § 4 FPL). Als het beroepschrift niet volledig is, 
wordt de indiener in de gelegenheid gesteld de gebreken te herstellen (§ 5 FPL).
1593 Noorwegen kent wel verjaringstermijnen voor rechtsvorderingen.
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De procedure verloopt in de regel schriftelijk. De bestuursrechter is verant­
woordelijk voor een zorgvuldig onderzoek van de zaak. De omvang van het 
geding wordt in beginsel door de partijen bepaald. De beroepsinstantie bezit een 
heroverwegingsbevoegdheid, die zowel de rechtmatigheid als de doelmatigheid 
van het besluit omvat. H et besluit van de beroepsinstantie vervangt het bestreden 
besluit.
De beroepsvorm Laglighetspróvning -  die open staat tegen (bepaalde) besluiten 
van de decentrale bestuursinstanties -  is geregeld in hoofdstuk 10 van de Kom­
munallag (hierna: KomL). De toegang tot deze beroepsprocedure staat open voor 
alle leden van de gemeente of provincie, tot wie de besluitnemende instantie 
behoort (§ 10:1 KomL). Het betreft dus een vorm van een actio popularis. Leden 
van een gemeente zijn niet alle inwoners, maar -  kort gezegd -  (rechts)personen 
die ingeschreven staan in de gemeentelijke administratie, eigenaren van daar 
gelegen onroerende zaken en (rechts)personen die aan de gemeente belasting­
plichtig zijn. Leden van de provincie zijn (rechts)personen, die leden zijn van een 
in de provincie gelegen gemeente. De omvang van het geding wordt bepaald 
door de gronden die binnen het beroepstermijn zijn ingediend. De rechter is 
minder actief dan bij het fórvaltningsbesvar. De toetsing is beperkt. De doelmatig­
heid van het besluit wordt niet getoetst. De rechter is gebonden aan de in de wet 
opgenomen vernietigingsgronden. Als een van de vernietigingsgronden zich 
voordoet wordt het besluit in beginsel vernietigd.
Rattspróvning is geregeld in de lag om rattspróvning av vissa regeringsbeslut 
(hierna: RattsprL). Een verzoek om rattspróvning kan worden ingediend door 'een 
ieder' in de zin van artikel 6 EVRM. Dit betekent dat de betrokkene zodanig door 
het besluit moet zijn getroffen dat het een reëel en serieus geschil betreft. o o k  
rechtspersonen kunnen verzoekgerechtigd zijn. o p  de procedure zijn in beginsel 
de regels in de FPL van toepassing. Echter, in tegenstelling tot bij het fórvaltnings- 
besvar is slechts sprake van een rechtmatigheidstoetsing. Voor zover het besluit 
berust op een discretionaire bevoegdheid van de regering, omvat de rechterlijke 
controle alleen de vraag of de regering bij het nemen van het besluit binnen de 
juridische grenzen van de beleidsvrijheid is gebleven. Als het besluit onrechtma­
tig wordt gevonden, wordt het in beginsel vernietigd.
27.2 D e  t o e g a n g  t o t  d e  r e c h t e r
27.2.1 Nederland
Het Nederlandse bestuursprocesrecht wordt gekenmerkt door een relatief een­
voudige rechtsingang. Dit heeft -  naar wordt aangenomen -  te maken met de 
ongelijkheid tussen het bestuur en de burger. De burger staat vaak tegenover een 
(juridisch en feitelijk) veel sterkere overheid. Voor deze ongelijkheid moet com­
pensatie worden geboden door een gemakkelijke toegang tot de rechter. Althans
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dit was oorspronkelijk de gedachte. De laatste vijftien jaar is het bestuursproces­
recht onder invloed van de rechtspraak meer geformaliseerd.
Dat het beroepsrecht in Nederland aan het belanghebbendenbegrip is gekop­
peld, heeft te maken met rechtsculturele tradities. Het begrip is ontleend aan de 
Wet Arob, maar het belanghebbendenbegrip was ook daarvoor al een bekend 
begrip in het bestuursprocesrecht. Reeds in de ontwerpen-Loeff uit 1905 werd -  
geïnspireerd door Frans recht -  het belanghebbendenbegrip gehanteerd. In het 
eerste ontwerp stond beroep open voor een ieder die rechtstreeks in zijn persoon­
lijke belang was getroffen door een besluit van een administratief orgaan.1594
De openbaarheid van de zitting en het beginsel van hoor en wederhoor -  
waaronder het kennis mogen nemen van elkaars standpunten en het dossier -  
maken in Nederland deel uit van de beginselen van behoorlijk procesrecht. De 
procedure is relatief informeel en er geldt geen verplichte procesvertegenwoordi­
ging, maar er bestaat wel, zoals gesteld, een tendens tot formalisering van het 
bestuursprocesrecht. Het bestuursproces krijgt in toenemende mate het karakter 
van een partijengeding met de nadruk op geschillenbeslechting. Dit leidt bijvoor­
beeld ook tot meer aandacht voor bewijsrechtelijke vragen. De omvang van het 
geding wordt primair bepaald door de beroepsgronden (waarop de rechter 
ambtshalve het recht toepast). Dit brengt met zich dat de bestuursrechter minder 
actief is geworden en dat de burger in toenemende mate afhankelijk is van pro­
fessionele rechtsbijstand om zijn belangen naar behoren in rechte te kunnen be­
hartigen. o o k  is sprake van een vrij korte beroepstermijn. De termijn van zes 
weken is in de Awb ingevoerd om uniformiteit te brengen in de grote verschei­
denheid van beroepstermijnen die bestond. Dat de termijn vrij kort is heeft te 
maken met de rechtszekerheid. Het is in een ieders belang dat zo snel mogelijk 
zekerheid ontstaat omtrent de rechtsgevolgen die een besluit in het leven roept. 
Het vorenstaande betekent echter nog niet dat de bestuursrechter tegenwoordig 
uitgaat van de gelijkheid van partijen. Tot op zekere hoogte komt het procesrecht 
tegemoet aan de burger. Er worden geen strenge eisen gesteld aan het beroep­
schrift en er bestaat een mogelijkheid om -  binnen een bepaalde termijn -  gebre­
ken te herstellen. Het proceskostenrisico is relatief laag. Hierdoor -  en door het 
ontbreken van verplichte procesvertegenwoordiging -  zijn de financiële drempels 
naar geldend recht in ieder geval in theorie beperkt.
1594 Schreuder-Vlasblom 1987, p. 144.
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27.2.2 Noorwegen
De toegang tot de rechtsbescherming moet volgens de Noorse wetgever ruim 
zijn. De wetgever heeft daarom bewust de toegang tot de rechter alleen gekop­
peld aan het vage begrip 'procesbelang'. Het begrip procesbelang is flexibel en 
kan naar behoefte nader worden ingekleurd door de jurisprudentie.1595
in  het civiele recht is geen algemene termijn aan de toegang tot de rechter ver­
bonden. De wetgever heeft geen aanleiding gevonden om een uitzondering te 
maken voor bestuursrechtelijke geschillen. Bij schade veroorzaakt door over­
heidshandelen, worden de aard en de omvang van de schade vaak pas na ver­
loop van tijd duidelijk. in  deze gevallen is het onredelijk om -  naast de algemene 
verjaringstermijnen -  een rechtsmiddeltermijn te hanteren. in  andere gevallen 
kan een dergelijke termijn wel wenselijk zijn. De behoefte aan een termijn waar­
binnen de vordering bij de rechter moet worden ingesteld moet volgens de wet­
gever daarom per deelterrein worden beoordeeld en in de bijzondere wetgeving 
worden geregeld.1596
De procedure bij de rechter is vrij formeel. Dat de mondelinge behandeling 
centraal staat in het Noorse procesrecht, berust op de opvatting dat een m onde­
linge behandeling sneller is dan een schriftelijke behandeling.1597 De mondelinge 
behandeling zou ook de toegang van de burger tot de rechtsbescherming verge­
makkelijken en daarnaast het beginsel van hoor en wederhoor (contradictoire 
procedure) en het inzicht van de rechter in de zaak verzekeren.1598 De Noorse 
wetgever heeft ook op dit punt geen reden gezien om een onderscheid te maken 
tussen het civiele procesrecht en het bestuursprocesrecht.
Het Noorse recht kent als uitgangspunt geen verplichte procesvertegenwoor­
diging. Door de partijen in staat te stellen de procedure zelfstandig te voeren, 
beoogt de wetgever de financiële procesdrempel te verlagen. De mogelijkheid om 
compensatie te bieden aan een juridisch en feitelijk zwakkere partij bestaat, maar 
is niet beperkt tot bestuursrechtelijke geschillen. Zo kan bij de beoordeling of de 
dagvaarding aan de daarvoor gestelde eisen voldoet, rekening worden gehouden 
met de vraag of de partij door een professionele rechtshulpverlener wordt bijge­
staan. Voor partijen zonder advocaat bestaat zelfs de mogelijkheid de zaak m on­
deling aanhangig te maken, waarna de rechter een schriftelijk processtuk op­
maakt. Dat de rechter actief moet zijn geldt in het algemeen. Dit heeft naar Noor­
se opvatting te maken met de functie van de rechter als handhaver van het objec­
tieve recht.1599 W aar sprake is van machtsongelijkheid tussen de partijen, moet hij 
zich echter bijzonder bewust zijn van zijn actieve rol. Zodoende beoogt de actieve
1595 Ot.prp. nr. 51 (2004-2005), p. 140.
1596 Ot.prp. nr. 51 (2004-2005), p. 345.
1597 Zie Bragdo-Ellenes 2009, p. 283, met verdere literatuurverwijzingen.
1598 Ot.prp. nr. 51 (2004-2005), p. 198.
1599 Deze functie geldt overigens ook in zaken tussen burgers en niet enkel in zaken waar 
een burger tegenover een bestuursorgaan staat.
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rol van de rechter deels ongelijkheidscompensatie te bieden. Dit neemt niet weg 
dat de omvang van het geschil in beginsel door de partijen wordt bepaald.
De kosten van de procedure kunnen in Noorwegen hoog oplopen. De wetge­
ver heeft tot op heden geen reden gezien om op dit punt bijzondere regels voor 
bestuursrechtelijke procedures in te voeren. Bij de totstandkoming van de nieuwe 
civiele proceswet -  de Tvistelov -  werd aandacht geschonken aan de kosten van 
de procedure. Toch werden geen ingrijpende wijzigingen voorgesteld of doorge­
voerd.
27.2.3 Zweden
in het Zweedse recht is er geen duidelijke scheiding tussen het bestuur en de (be- 
stuurs)rechter. Dit verklaart waarom de procedure bij de bestuursrechter weinig 
formeel is, er voor de behandeling van de zaak door de rechter geen recht is ver­
schuldigd, de partijen hun eigen kosten dragen en er geen sprake is van verplich­
te procesvertegenwoordiging. Ook draagt de Zweedse bestuursrechter een grote 
verantwoordelijkheid voor het feitenonderzoek. Dat de procedure in beginsel 
schriftelijk is, heeft te maken met de aanname dat een schriftelijke procedure snel­
ler en goedkoper is en dat de drempel voor de rechtszoekende hierdoor lager 
is.1600 Deze opvatting staat haaks op de Noorse opvatting dat juist een mondelin­
ge procedure sneller is. slechts in uitzonderingsgevallen wordt de behandeling al 
dan niet op verzoek van partijen gesuppleerd met een mondelinge behandeling. 
Een mondelinge behandeling vindt onder andere plaats als het schriftelijk m ate­
riaal onvoldoende wordt geacht, als partijen een mondelinge behandeling w en­
sen en de zaak voor hen van groot belang is of een mondelinge behandeling kan 
bijdragen aan de acceptatie van de uitkomst van de zaak. Ook bij de mondelinge 
behandeling is de informele aard van de procedure zichtbaar. De partijen zitten 
aan één (ronde) tafel en een wettelijke regeling van de vorm en de inhoud van de 
behandeling ontbreekt. De Zweedse rechter heeft zodoende grote invloed op de 
behandeling van de zaak.
De nadere regeling van de (toegang tot de) rechtsbescherming verschilt in 
Zweden (deels) per procedure. De beroepsvorm fórvaltningsbesvar is, zoals eerder 
gezegd, gericht op individuele rechtsbescherming. De wetgever heeft de toegang 
tot de procedure willen beperken tot een beperkte groep (rechts)personen, te 
weten degenen die een besluit aangaat, mits sprake is van een voor hen nadelig 
besluit (§ 33 FPL). De wetgever heeft bewust gekozen voor een globale omschrij­
ving van de groep beroepsgerechtigden. De nadere invulling hiervan is aan de 
rechtspraak overgelaten.1601 Centraal bij het bepalen of de toegang tot de rechter 
open staat is de vraag of er behoefte bestaat aan rechtsbescherming. Dat bij deze 
beroepsvorm de individuele rechtsbescherming voorop staat, verklaart tevens
1600 Prop. 1971:30, p. 535.
1601 Prop. 1971:30, p. 398.
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waarom de toegang tot de rechter in de meeste gevallen gesloten is voor belan­
genorganisaties.
Ten aanzien van de procedure bij de rechter gelden ongeveer dezelfde eisen 
als bij administratief beroep bij een hogere bestuursinstantie. Dit heeft weer te 
maken met het feit dat met het vervangen van administratief beroep door beroep 
bij de rechter niet is beoogd de positie van de burger ongunstiger te maken. Er 
worden derhalve geen zware eisen gesteld aan het beroepschrift. Het formele 
uitgangspunt is dat het beroep schriftelijk wordt ingediend, maar in de literatuur 
wordt niet uitgesloten dat het beroep in uitzonderingssituaties mondeling kan 
worden ingesteld. De omvang van het geding wordt beperkt door de vordering 
van de indiener van het beroepschrift. De rechter is in beginsel ook gebonden aan 
de aangevoerde gronden. Maar de bestuursrechter stelt zich actief op bij de inter­
pretatie van hetgeen door de partijen is aangevoerd.
Dat de beroepsvorm laglighetspróvning openstaat voor alle 'leden' van een ge­
meente/provincie, heeft te maken met de primaire functie van dit rechtsmiddel, te 
weten het uitoefenen van een vorm van algemene controle op het lokale bestuur. 
Ook rechtspersonen kunnen 'leden' zijn. Dat het rechtsmiddel niet gericht is op 
individuele rechtsbescherming verklaart ook waarom de indiener binnen een 
relatief korte beroepstermijn -  zonder de mogelijkheid om een verzuim te herstel­
len -  moet aangeven waarom het besluit onrechtmatig is. Het verklaart ook 
waarom de rechter zich minder actief opstelt. De omvang van het geding wordt 
bepaald door de vóór het verstrijken van de beroepstermijn ingediende gronden. 
De toegang tot het rechtsmiddel rattspróvning is gekoppeld aan het begrip 'een 
ieder', zoals bedoeld in artikel 6 EVRM, omdat dit rechtsmiddel als noodoplos­
sing is ontstaan om aan de eisen in artikel 6 EVRM te voldoen. Het rechtsmiddel 
staat alleen open tegen besluiten van de regering die burgerlijke rechten en ver­
plichtingen betreffen. in zoverre is bij deze beroepsvorm geen sprake van actio 
popularis. Bij rattspróvning worden in beginsel dezelfde eisen gesteld als bij fór- 
valtningsbesvar. Gelet op de aard van de toetsing, is bij rattspróvning feitelijk spra­
ke van zwaardere eisen. Getoetst wordt of het besluit in strijd is met enige rechts­
regel. in het verzoekschrift moet worden gepreciseerd met welke rechtsregel 
verzoeker het besluit in strijd acht. Bij fórvaltningsbesvar -  waar sprake is van een 
volledige heroverweging door de rechter -  kan worden volstaan met een minder 
specifieke omschrijving van de beroepsgronden.
27.3 D e  t o e t s i n g  e n  d e  u i t s p r a a k b e v o e g d h e d e n
27.3.1 Nederland
Dat de Nederlandse bestuursrechter van oudsher slechts bevoegd is de rechtma­
tigheid -  en niet de doelmatigheid -  van bestuursbesluiten te toetsen heeft te m a­
ken met de staatsrechtelijke positie van de rechter in het Nederlandse rechtsstel­
sel en de machtenscheiding. De rechter mag niet inhoudelijk treden in de aan het
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bestuur overgelaten belangenafweging, maar moet zich beperken tot de vraag of 
het bestuur ten tijde van het uitoefenen van een bevoegdheid binnen de grenzen 
van het recht is gebleven.
Het koppelen van de bevoegdheid van de bestuursrechter aan het besluitbe­
grip in combinatie met de aard van de toetsing, m aakt dat de inzet van het be­
roep de vernietiging van het bestreden besluit is. De bestuursrechter is slechts in 
beperkte mate bevoegd tot finale geschillenbeslechting, door de rechtsgevolgen in 
stand te laten of door zelf in de zaak te voorzien. De mogelijkheden worden ech­
ter wel ruimer door de 'bestuurlijke lus' en een toenemende bereidheid van de 
bestuursrechter om zelf in de zaak te voorzien. Omdat het uit een oogpunt van 
rechtsbescherming wenselijk is dat de burger in dezelfde procedure schadever­
goeding kan krijgen, is aan een gegrondverklaring de mogelijkheid gekoppeld 
om -  op verzoek van de burger -  de door het onrechtmatig verklaarde besluit ge­
leden schade te vergoeden (art. 8:73 lid 1 Awb).
27.3.2 Noorwegen
In Noorwegen geldt eveneens dat de rechter zich moet beperken tot toetsing van 
de rechtmatigheid van bestuursbesluiten. De rechter is -  bij vernietiging van een 
besluit -  slechts in beperkte mate bevoegd de rechtsgevolgen in stand te laten of 
zelf in de zaak te voorzien. Ook in Noorwegen heeft de terughoudende toetsing 
te maken met de machtenscheiding. Omdat de procedure bij de rechter niet be­
perkt is tot bestuursbesluiten, is de inzet van de procedure niet zonder meer de 
vernietiging van het besluit. De burger kan bijvoorbeeld volstaan met het vorde­
ren van schadevergoeding.
27.3.3 Zweden
Dat de Zweedse rechter bij de beroepsvorm fórvaltningsbesvar bevoegd is het 
besluit volledig te heroverwegen kan eveneens worden verklaard door een ver­
wijzing naar de staatsrechtelijke positie van de (bestuurs)rechter in het staatsbe­
stel. Zweden kent zoals eerder gezegd juist geen duidelijke scheiding tussen het 
bestuur en de (bestuurs)rechter. De vervanging van het stelsel van hoger beroep 
door een stelsel van bestuursrechtspraak had aanvankelijk te maken met de wens 
om een verlichting van de werklast van de regering te realiseren. Hiermee werd 
niet beoogd een principiële verandering aan te brengen in de ingrijpendheid van 
de toetsing van bestuursbesluiten. in de Zweedse handboeken wordt de volledi­
ge heroverweging door de bestuursrechter niet als problematisch gezien. Aange­
zien sprake is van een volledige heroverweging vervangt het besluit van de rech­
ter het bestreden besluit. Het besluit in beroep kan strekken tot vernietiging, 
handhaving, wijziging of vervanging van het bestreden besluit.
Bij de twee overige rechtsmiddelen -  laglighetspróvning en rattspróvning -  
wordt wegens de beginselen van machtenscheiding wél een beperkte toetsing 
voorgeschreven. Deze rechtsmiddelen zien vooral op besluiten van politieke
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organen, te weten de vertegenwoordigende raden van de gemeenten en de pro­
vincies en de regering. Als het besluit onrechtmatig wordt gevonden, moet het 
besluit in de regel worden vernietigd.
Dat de Zweedse bestuursrechter niet bevoegd is tot het toekennen van scha­
devergoeding, kan (deels) te maken hebben met de omvang van de toetsing. Bij 
fórvaltningsbesvar is immers sprake van een volledige heroverweging. Dat het 
besluit wordt gewijzigd of vervangen betekent niet zonder meer dat het on­
rechtmatig is. Het kan ook zijn dat de rechter een andere beslissing doelmatiger 
vond.
27.4 B e v i n d i n g e n
In alle drie de landen geldt als hoofdregel dat de gerechtelijke procedure slechts 
open staat voor een beperkte groep (rechts)personen. Een belangrijk verschil hier­
bij is dat voor de toegang tot de rechter in Noorwegen en Zweden een soort van 
relativiteitsvereiste geldt. Op grond van het Noorse recht moet de vordering 
gebaseerd zijn op belangen die door de betreffende bestuursrechtelijke regeling 
worden beschermd. Ook op grond van het Zweedse recht wordt bij de rechts­
middelen fórvaltningsbesvar en rattspróvning vereist dat het belang van de indiener 
door de wettelijke regeling wordt erkend. in geen van beide landen is het relativi- 
teitsvereiste in de wet opgenomen, maar uit de jurisprudentie volgt dat het om 
rechtens relevante belangen moet gaan. Het vereiste lijkt -  in ieder geval in Noor­
wegen -  niet al te strikt te worden toegepast.
W aar het rechtsmiddel primair de individuele rechtsbescherming beoogt te 
verzekeren is veel voor een dergelijke beperking te zeggen. Als de objectieve 
rechtmatigheidscontrole voorop staat -  zoals het geval is bij het Zweedse rechts­
middel laglighetspróvning -  moet echter niet bepalend zijn of het belang van de 
indiener van het beroepschrift door de betreffende regeling wordt beschermd. 
Het is dan ook logisch dat dit rechtsmiddel openstaat voor een grotere groep 
(rechts)personen.
In Nederland dient het bestuursprocesrecht primair de rechtsbescherming. De 
VAR-Commissie Rechtsbescherming achtte de invoering van een soort relativi- 
teitsvereiste daarom wenselijk, omdat het huidige bestuursprocesrecht beroepen 
toelaat die soms grenzen aan misbruik van procesrecht. ik  sluit mij op dit punt 
aan bij het standpunt van de Commissie. Ook het belang van derden (bijv. de 
vergunninghouder) om niet onnodig in rechterlijke procedures te raken, spreekt 
voor het invoeren van een relativiteitsvereiste.
De Commissie beoogde dit vereiste niet in het kader van de ontvankelijkheid- 
vraag stellen, maar in het kader van de beoordeling ten gronde. De vraag zou 
zodanig diepgaand inhoudelijk onderzoek vergen, dat zij dicht bij de beoordeling
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ten gronde zou komen.1602 Het voorstel van de Commissie heeft als nadeel dat het 
voor de burger lastig te begrijpen is dat hij in zijn beroep ontvankelijk is, maar 
dat in het kader van de beoordeling van het beroep de schending van een rechts­
regel alleen tot vernietiging leidt als die regel zijn belangen beoogt te beschermen. 
De relativiteitsvraag zal niet in alle gevallen diepgaand inhoudelijk onderzoek 
vergen, zodat ook een zekere verlichting van de werklast van de bestuursrechter 
zou kunnen ontstaan als de vraag reeds in het kader van de ontvankelijkheidbe- 
oordeling wordt meegenomen. Uit de Noorse en Zweedse literatuur blijkt niet 
dat het stellen van het relativiteitsvereiste in de ontvankelijkheidfase als proble­
matisch wordt ervaren. Dit kan komen doordat wordt uitgegaan van een ruime 
relativiteitsleer, waarbij aan de hand van het globale doel van de regeling wordt 
bepaald of die er mede toe strekt belangen als die waar appellant voor opkomt te 
beschermen.1603 Ik heb dan ook een lichte voorkeur voor het stellen van (een 
ruim) relativiteitsvereiste in de ontvankelijkheidsfase.
De kans dat dit in Nederland gaat gebeuren is niet groot. Inmiddels heeft de 
Nederlandse wetgever in artikel 1.9 van de op 31 maart 2010 in werking getreden 
Crisis- en herstelwet voor een tamelijk soepele relativiteitstoets ten gronde geko­
zen. Alleen wanneer een regel of beginsel kennelijk niet strekt tot bescherming van 
degene die zich erop beroept blijft vernietiging achterwege. Ook het wetsvoorstel 
aanpassing bestuursprocesrecht gaat hiervan uit.1604
Een procedurele overeenkomst tussen de drie onderzochte landen is dat geen 
verplichte procesvertegenwoordiging is voorgeschreven. De burger moet zelf­
standig de procedure kunnen voeren. In alle drie de landen geldt echter dat de 
ingewikkeldheid van de regelgeving het vaak noodzakelijk m aakt om een advo­
caat in te schakelen. Vooral in Noorwegen m aakt de formalistische procedure en 
de omstandigheid dat het bestuur zich meestal door gespecialiseerde advocaten 
laat bijstaan, het lastig voor de burger om zonder advocaat te procederen.
Aan het initiëren van de procedure worden in Nederland en Zweden geen 
strikte eisen gesteld. In Noorwegen zorgt de mogelijkheid om de dagvaarding 
mondeling in te dienen voor een laagdrempelige toegang tot de rechter. Boven­
dien kent Noorwegen geen algemene termijn waarbinnen de burger zich tot de 
rechter moet wenden. Het vereiste van procesbelang en termijnen die in de b ij­
zondere wetgeving zijn opgenomen, verbinden wel gevolgen aan het 'stilzitten' 
van een rechtzoekende. Daarnaast is de termijn waarbinnen het rechtsmiddel is 
aangewend van belang voor de gevolgen die de rechter aan een onrechtmatig be­
sluit verbindt. Immers, als het besluit onrechtmatig wordt geoordeeld, vindt -  als 
meerdere partijen zijn betrokken bij de procedure (bijvoorbeeld de vergunning­
houder) -  door de rechter een belangenafweging plaats. Bij deze belangenafwe-
1602 VAR-Commissie Rechtsbescherming 2004, p. 101-102.
1603 Over de verschillende typen van relativiteit, zie het preadvies van De Poorter in VAR- 
144, p. 39 e.v.
1604 Zie Kamerstukken II 2009-2010, 32 450, nr. 4 (art. 8:69a).
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ging speelt onder andere een rol hoe snel de eisende partij zich tot de rechter 
heeft gewend. Als hij zich onnodig laat tot de rechter heeft gewend en de ver­
gunninghouder te goeder trouw krachtens de aan hem verleende vergunning 
heeft gehandeld, zal het onrechtmatig geoordeelde besluit doorgaans niet worden 
vernietigd. Kennelijk levert dit systeem geen grote problemen op. H et niet ver­
binden van de toegang tot de rechter aan een algemene termijn heeft voordelen. 
Vooral in schadevergoedingszaken, waar de door en bestuurshandeling verrichte 
schade zich pas na langere tijd manifesteert, is het Noorse systeem zeker aantrek- 
kelijk.1605 W aar de rechtmatigheid van besluiten onderwerp van geschil is, heeft 
een algemene rechtsmiddeltermijn echter -  in verband met de rechtszekerheid -  
naar mijn mening de voorkeur. Dit temeer nu aan de procedure bij de rechter in 
de regel hoge kosten zijn verbonden. Een stelsel dat reeds bij de ontvankelijk- 
heidsvraag bepaalt of de burger tijdig rechtsmiddelen heeft aangewend, behoedt 
alle partijen voor het maken van onnodige kosten.
in  alle drie de landen wordt de omvang van het geschil in de regel door de 
partijen bepaald. Terwijl de procedures in Nederland en (nog meer) in Noorwe­
gen vrij gedetailleerd en geregeld zijn, is de procedure bij de Zweedse bestuurs­
rechter slechts summier geregeld. De Zweedse bestuursrechter draagt een zelf­
standige verantwoordelijkheid voor het feitenonderzoek. De nadere behandeling 
is in overwegende mate aan de betreffende rechter overgelaten. Als gevolg hier­
van is de procedure flexibel en informeel en komt deze in grote mate overeen met 
de bestuurlijke voorprocedure. Een nadeel is dat het gevaar ontstaat dat rechtsre­
gels -  zoals het recht op mondelinge behandeling -  niet op eenzelfde manier 
worden toegepast. Een meer formele procedure voorkomt dit probleem, maar 
heeft weer als nadeel dat het voor de burger lastiger wordt om zelfstandig de 
procedure te voeren, omdat er meer gevolgen worden verbonden aan zijn proces­
suele opstelling (grotere procesverantwoordelijkheid). Deze gevolgen kunnen 
door een actieve rechter deels worden weggenomen. in  het kader hiervan is het 
opvallend dat de Noorse burgerlijke rechter zich volgens de wet actief moet op­
stellen, terwijl de Nederlandse bestuursrechter steeds lijdelijker is geworden. in 
het Nederlandse bestuursprocesrecht wordt de rechtsbeschermingsfunctie van de 
bestuursrechter steeds meer benadrukt, waardoor het bestuursrechtelijk proces in 
toenemende mate het karakter van een partijenproces heeft gekregen, het proces 
geformaliseerd is en de ongelijkheidscompensatie onder druk is komen te staan. 
Zo veronderstelde de Nederlandse wetgever dat de bestuursrechter actief feiten­
onderzoek zou verrichten, maar is hier in de praktijk weinig van terechtgeko- 
m en.1606 Ik ben van de wenselijkheid van de geschetste ontwikkeling binnen het
1605 Ook in het Nederlanse recht geldt voor een schadeverzoek/dagvaarding bij de burger­
lijke rechter een langere verjaringstermijn. En ook een zelfstandig schadebesluit kan 
nog na een langere periode worden aangevraagd. Maar het schadeveroorzakend be­
sluit moet binnen de realtief korte bezwaar- en beroepstermijnen worden aangevoch­
ten.
1606 Zie Schlössels in VAR-reeks 142, p. 73.
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Nederlandse bestuursrecht niet overtuigd. De gemakkelijke toegang tot de be­
stuursrechter is een belangrijk argument voor de instandhouding van een afzon­
derlijk stelsel van bestuursrechtspraak. Bovendien draagt een actieve rechter naar 
mijn mening bij aan finale/doeltreffende rechtsbescherming. in  dit verband wordt 
opgemerkt dat de Minister van Justitie onlangs heeft beaamd dat een passieve 
opstelling van de bestuursrechter in sommige zaken ten koste kan gaan van de 
bescherming van de onervaren burger. Een minder passieve opstelling van de 
bestuursrechter zou volgens de minister in bepaalde zaken ook kunnen bijdragen 
aan de definitieve beslechting van het geschil.1607
Een groot verschil tussen de drie landen is de omvang van de mondelinge be­
handeling. Het Noorse stelsel -  waar het onmiddellijkheidsbeginsel geldt en in 
beginsel mondelinge behandeling is vereist -  heeft in ieder geval twee nadelen.
Ten eerste is procedure langer en kostbaarder dan een schriftelijke procedure. 
In Noorwegen heerst weliswaar de opvatting dat een mondelinge behandeling 
sneller is dan een schriftelijke behandeling.1608 De cijfers lijken deze opvatting 
echter tegen te spreken. Bragdo-Ellenes stelt in dit verband vast dat een Zweedse 
bestuursrechter (in eerste aanleg) in 2007 gemiddeld 211 zaken per jaar behan­
delde, terwijl een Noorse rechter gemiddeld 138 zaken behandelde. Dit betekent 
overigens niet dat de doorlooptijden in Noorwegen langer zijn. in  2006 was de 
gemiddelde doorlooptijd bij de Noorse rechtbanken 6.1 maanden, terwijl de door­
looptijd bij de Zweedse administratieve bestuursgerechten gemiddeld 9,7 m aan­
den bedroeg.1609 Een verklaring hiervoor kan zijn dat de werkdruk (veroorzaakt 
door capaciteitsproblemen en/of een hoge instroom van zaken) binnen de 
Zweedse bestuursgerechten er toe leidt dat de zaken langer blijven liggen voor­
dat zij door een rechter in behandeling worden genomen.
Het onmiddellijkheidsbeginsel kan het daarnaast voor de partijen lastig m a­
ken om zonder advocaat te procederen. De rechter m ag zijn oordeel in beginsel 
slechts baseren op feiten en bewijzen die ter mondelinge zitting zijn aangevoerd. 
Vooral in meer complexe zaken zal het voor de burger lastig zijn om zonder des­
kundige rechtsbijstand een systematische en heldere mondelinge presentatie van 
de feiten en de bewijzen te geven. Weliswaar doet de Noorse rechter aan materië­
le waarheidsvinding en ongelijkheidscompensatie, de advocaat speelt evenwel 
een belangrijke rol op het punt van het feitenonderzoek en de bewijsvoering.
Bragdo-Ellenes pleit om die reden voor een (in hoofdzaak) schriftelijke behan­
deling van bestuursrechtelijke geschillen.1610 Zij wijst er in dit verband op dat de 
bestuurlijke voorprocedure -  die doorgaans schriftelijk is -  meestal is doorlopen. 
Dit betekent dat er al een grote hoeveelheid schriftelijke bewijsstukken beschik­
baar is. ik  heb sympathie voor haar voorstel, voor zover zij pleit voor een nuance-
1607 Zie Kamerstukken I, 2010-1011, 29 279, A, p. 27.
1608 Zie o.a. Ot.prp. nr. 51 (2004-2005), p. 184 Hov 2007a, p. 135.
1609 Bragdo-Ellenes 2009, p. 204 en p. 306-307.
1610 Zie ook Bragdo-EHenes 2009, p. 378.
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ring van het onmiddellijkheidsbeginsel. Naar mijn mening moet echter monde­
linge behandeling ook in bestuursrechtelijke geschillen hoofdregel blijven. M on­
delinge behandeling bij in ieder geval één rechterlijke instantie is een belangrijke 
waarborg voor een eerlijke en openbare behandeling. Het uitgangspunt van arti­
kel 6  EVRM is dat de betrokkene recht heeft op een openbare mondelinge behan­
deling in eerste aanleg. Het Zweedse stelsel is wellicht formeel niet in strijd met 
dit uitgangspunt, aangezien een verzoek van partijen om mondelinge behande­
ling doorgaans zal worden ingewilligd. M aar de burger zal niet altijd in staat zijn 
een inschatting te maken van het belang van een mondelinge behandeling. Het 
Zweedse stelsel is naar mijn mening op dit punt feitelijk met onvoldoende w aar­
borgen omkleed.
Het Nederlandse systeem, waar een schriftelijk vooronderzoek als hoofdregel 
wordt gevolgd door een mondelinge behandeling ter zitting is in bestuursrechte­
lijke zaken een uitstekende tussenoplossing. Ook in Nederland is er een tendens 
om het vooronderzoek op te waarderen. Onder andere is aandacht uitgegaan 
naar de 'regiezitting'. Op een vroegtijdig te houden zitting kan de rechter duide­
lijkheid verkrijgen over de omvang van het geschil en kan hij de partijen voor­
lichten over de bewijslast.1611 De minister van Justitie heeft onlangs wettelijke 
maatregelen aangekondigd om de 'regiezitting' een meer verplicht karakter te 
geven.1612 De verhoogde aandacht voor het vooronderzoek is naar mijn mening 
waardevol.
Aantekening verdient dat zowel het Noorse als het Zweedse (bestuurs)pro- 
cesrecht de mogelijkheid van een 'regiezitting' in een vroeg stadium van het on­
derzoek kent. In Noorwegen is deze mogelijkheid wettelijk verankerd (§ 9-4 Tvis­
telov). Paragraaf 9-4 Tvistelov is vrij recent (per 1 januari 2008) in werking getre­
den en voor zover mij bekend is (nog) niet onderzocht of van deze werkwijze veel 
gebruik wordt gemaakt. In het Zweedse bestuursprocesrecht is het tijdstip van de 
mondelinge behandeling(en) aan de bestuursrechter overgelaten. Als hij dit w en­
selijk acht, zal hij een vroegtijdige 'regiezitting' (kunnen) houden.
De toetsing van de Zweedse bestuursrechter in de meest voorkomende be- 
roepsvorm -  het fórvaltningsbesvar -  is in tegenstelling tot de toetsing door de Ne­
derlandse en Noorse (bestuurs)rechter gericht op finale geschillenbeslechting. In 
Nederland en Noorwegen belet het principe van de machtenscheiding een volle­
dige heroverweging van bestuursbesluiten door de (bestuurs)rechter. Het is dan 
ook -  door Nederlandse (en Noorse) ogen gezien -  merkwaardig dat de Zweedse 
rechter als hoofdregel bevoegd is tot een volledige heroverweging van bestuurs­
1611 Zie de rede van Van Ettekoven in verband met de algemene vergadering van de Ver­
eniging Voor Bestuursrecht (VAR) op 23 mei 2008 ter behandeling van de preadvie­
zen van Zijlstra, Van Gestel en Freriks (Van Ettekoven 2008b). Van Ettekoven wijst er 
op dat het houden van een (regie-)zitting zo snel mogelijk in de procedure ook de ef­
fectiviteit van de regeling van de 'bestuurlijke lus' kan bevorderen.
1612 Brief van de minister van Justitie, minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksre­
laties van 28 mei 2010 aan de Tweede Kamer (5654742/10/6), p. 10.
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besluiten. Het beginsel van de machtenscheiding speelt in Zweden niet dezelfde 
rol als in Nederland en Noorwegen. De scheiding tussen het bestuur en de (be- 
stuurs)rechter in Zweden is -  zoals meerdere malen opgemerkt -  niet duidelijk. 
Het bestuur is in grote mate onafhankelijk van de politiek. De onafhankelijkheid 
is -  evenals voor de bestuursrechter -  in de grondwet verankerd. Er wordt een 
onderscheid gemaakt tussen bestuursorganen en politieke organen, zoals de 
vertegenwoordigende organen van de gemeente en de provincie en de regering. 
Besluiten van de laatstgenoemde organen worden slechts aan een rechtmatig- 
heidstoetsing onderworpen. Gelet hierop is de bevoegdheid tot heroverweging 
van bestuursbesluiten wellicht minder bezwarend dan men in eerste instantie 
zou denken. M aar hoewel de verstrekkende bevoegdheid van de bestuursrechter 
te verklaren is tegen de achtergrond van diens positie in het Zweedse stelsel, 
wekt het bevreemding dat in Zweden hier geen -  althans nauwelijks -  discussie 
over lijkt te bestaan.
Een voordeel van het Noorse stelsel is dat de burgerlijke rechter een gevari­
eerd arsenaal van uitspraakbevoegdheden heeft. Als het onderwerp van het ge­
schil de rechtmatigheid van een besluit is, lijkt hij echter over minder mogelijk­
heden te beschikken dan de Nederlandse bestuursrechter. Voorzieningen zoals 
de 'bestuurlijke lus' en de W et dwangsom en beroep bij niet tijdig beslissen ont­
breken in het Noorse recht. En terwijl de Nederlandse rechter in toenemende 
mate gebruik m aakt van de mogelijkheid om zelf in de zaak te voorzien, lijkt de 
Noorse rechter op dit punt terughoudend te zijn. Dit kan te maken hebben met de 
omstandigheid dat hij een burgerlijke rechter is.
in Noorwegen werkt de vernietiging van een besluit slechts jegens partijen 
(inter partes). Op dit punt wijkt het Noorse recht sterk af van het Nederlandse (en 
Zweedse) vernietigingsberoep. Naar Nederlands recht werkt de vernietiging 
jegens een ieder (erga omnes). Ook in Nederland zou een nuancering van de ver- 
nietigingsbevoegdheid tegen deze achtergrond zinvol kunnen zijn.
Een belangrijk verschil tussen de drie landen is ten slotte gelegen in de kosten 
die voor de burger zijn verbonden aan de procedure. in  zowel Nederland als 
Zweden is sprake van een relatief lage financiële drempel. in Zweden is voor de 
toegang tot de bestuursrechter geen recht verschuldigd. in  Nederland moet de 
indiener van het beroepschrift een relatief laag griffierecht betalen. in  beide lan­
den is nauwelijks sprake van een proceskostenrisico voor de burger. in Neder­
land bestaan echter plannen om de burger een groter deel van de kosten van de 
(bestuurs)rechtspraak te laten dragen. Zo bevat het regerakkoord van het huidige 
kabinet het voornemen om kostendekkende griffierechten in te voeren. Daarnaast 
heeft de Minister van Justitie aangekondigd dat de mogelijkheid wordt bezien of 
de proceskostenveroordeling van artikel 8:75 lid 1 Awb moet worden verruimd, 
opdat burgers, meer dan nu het geval is, worden gedwongen een zorgvuldige 
afweging te maken bij het al dan niet instellen of voortzetten van (hoger) be-
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roep.1613 Ik vrees dat de invoering van kostendekkende griffierechten in bestuurs­
rechtelijke geschillen het procedeergedrag van de burger zodaning zal beïnvloe­
den dat de toegang tot de bestuursrechter -  uit een oogpunt van rechtszekerheid
-  onvoldoende verzekerd zal zijn.1614 Daarnaast ben ik er niet van overtuigd dat 
het verhogen van het procesrisico voor de burger een geschikt middel is om de 
procesdrang van de burger terug te dringen. Het zal (vooral voor een zelfproce- 
derende) burger vaak niet gemakkelijk zijn om in te schatten of zijn beroep kans­
rijk is. Een verruiming moet in ieder geval naar mijn mening beperkt blijven tot 
gevallen die grenzen aan misbruik van het procesrecht.1615
Een verkenning van het Noorse stelsel leert dat hoge kosten en een groot pro- 
ceskostenrisico voor de burger aanzienlijke gevolgen kan hebben voor het aantal 
rechtszaken. in  Noorwegen zijn de kosten die aan de procedure in bestuursrech­
telijke geschillen zijn verbonden dezelfde als in civiele zaken en als de burger de 
procedure verliest, wordt hij als hoofdregel veroordeeld in de (reële) kosten van 
het bestuursorgaan. De aard van de procedure bij de Noorse rechter en het feit 
dat het bestuur zich doorgaans laat vertegenwoordigen door advocaten, maakt 
het bovendien lastig om zonder professionele rechtshulp te procederen. De kos­
ten kunnen daarom hoog oplopen en vormen zonder twijfel in veel gevallen 
feitelijk een obstakel voor de toegang tot de rechter. Het bestuursorgaan maakt 
meestal 'gratis' gebruik van de regerings- of gemeenteadvocaten die een eigen 
budget hebben. Op dit punt versterkt het Noorse stelsel de financiële en juridi­
sche machtsongelijkheid tussen het bestuur en de burger.
1613 Brief van de minister van Justitie, minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksre­
laties van 28 mei 2010 aan de Tweede Kamer (5654742/10/6), p. 13.
1614 Zie ook Bauw/Van Dijk en Van Tulder 2010. De auteurs zijn van mening dat het in het 
regeerakkoord aangekondigde streven de rechtspraak volledig door de gebruikers te 
laten betalen vooral voor de groep die net boven de inkomensgrens zit om voor ge­
subsidieerde rechtsbijstand in aanmerking te komen, drastische negatieve consequen­
ties kan hebben voor de toegang tot het recht.
1615 Thans is op grond van art. 8:75 veroordeling alleen mogelijk indien sprake is van 
kennelijk onredelijk gebruik van het procesrecht.

28 De ombudsmanregelingen
28.1 D e  o m b u d s m a n r e g e l i n g e n  in  N e d e r l a n d , N o o r w e g e n  e n  Z w e d e n
28.1.1 Nederland
De controle van de Nederlandse ombudsman strekt zich uit tot -  kort gezegd -  
alle gedragingen van (ambtenaren bij) bestuursorganen die behoren tot de centra­
le overheid, zelfstandige bestuursorganen, organen van decentrale overheden 
(tenzij hiervoor een eigen regeling in het leven is geroepen) en de politie. Bij de 
controle staat de vraag centraal of het bestuursorgaan zich in de door hem onder­
zochte aangelegenheid al dan niet behoorlijk heeft gedragen (behoorlijkheid- 
toets). De ombudsman behandelt klachten van burgers en verricht op eigen initia­
tief onderzoek. Hij kan geen bindende beslissingen nemen, maar zijn oordelen 
hebben veel gezag en zijn aanbevelingen worden in de regel overgenomen.
28.1.2 Noorwegen
De controle van Stortingets ombudsmann for forvaltningen (hierna: de parlementaire 
ombudsman of de ombudsman), betreft in beginsel al het handelen van openbaar 
bestuur. Een uitzondering geldt onder meer voor gedragingen van de (leden van 
de) rechterlijke macht. Gedragingen van de vertegenwoordigende raden kunnen
-  gelet op de lokale autonomie -  slechts in beperkte mate door de ombudsman 
worden onderzocht. De ombudsman behandelt klachten en verricht onderzoek 
op eigen initiatief. Hij stelt fouten en onbehoorlijk gedrag binnen het openbaar 
bestuur aan de orde en kan hierop kritiek uitoefenen. Ook kan hij de verant­
woordelijke minister inlichten over fouten in de wetgeving. De aanbevelingen 
van de ombudsman worden in de regel opgevolgd, maar zijn niet bindend.
28.1.3 Zweden
Zweden kent een ombudsmaninstituut met vier parlementaire ombudsmannen. 
Deze dragen allen de titel de Justitieombudsman (hierna: de JO). Het toezicht van 
de JO  strekt zich uit tot de ambtenaren van de meeste centrale en de decentrale 
overheidsinstanties, inclusief de rechterlijke organen. De JO  behandelt klachten, 
voert inspecties uit en verricht andere onderzoekshandelingen. Hij is bevoegd tot 
strafrechtelijke vervolging en tot het initiëren van disciplinaire maatregelen tegen 
ambtenaren. Daarnaast is hij bevoegd tot het geven van niet juridisch bindende 
kritische, richtinggevende en/of adviserende oordelen, waaronder een aan de 
wetgever gerichte aanmoediging tot wetswijziging.
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Het Zweedse stelsel kent ook een ombudsman voor de regering: de Justitie- 
kansler (hierna: de JK). Zijn bevoegdheden komen min of meer overeen met de 
bevoegdheden van de JO . Zijn toezichtstaken zijn echter beperkter en vooral 
gericht op het in kaart brengen van systeemfouten binnen de publieke dienst. 
Daarnaast heeft de JK  een aantal bijzondere taken. Onder andere is hij bevoegd te 
beslissen op bepaalde vorderingen om schadevergoeding.
28.2 B e v i n d i n g e n
Terwijl de ombudsmanregelingen in Nederland en Noorwegen grote overeen­
komsten vertonen, onderscheidt de Zweedse ombudsmanregeling zich onder 
andere doordat zij zich mede uitstrekt tot de (ambtenaren van de) rechterlijke 
organen. Gelet op de omstandigheid dat de scheiding tussen de rechterlijke 
macht en het bestuur in Zweden minder scherp is dan in Nederland en Noorwe­
gen, is dit niet zo verrassend. In een in opdracht van de Nationale ombudsman en 
het Ministerie van Binnenlandse Zaken verricht onderzoek naar de positie van de 
Nationale ombudsman, werd in 1997 geconcludeerd dat de toen geldende klach­
tenvoorzieningen inzake het optreden van leden van de rechterlijke m acht niet 
geheel adequaat waren. De aanbeveling luidde dat ook terzake gedragingen van 
leden van de rechterlijke macht een interne en externe klachtenvoorziening be­
schikbaar moet zijn, die voldoet aan de maatstaven die gelden binnen het open­
baar bestuur. In het kader hiervan werd als één van meerdere opties voorgesteld 
de Nationale ombudsman de bevoegdheid toe te kennen om klachten te onder­
zoeken ter zake van leden van de zittende magistratuur.1616 Hier is niet voor ge­
kozen. Wel bestaat op grond van de W et organisatie en bestuursgerechten en de 
Aanpassingswet modernisering rechterlijke organisatie de mogelijkheid om over 
bepaalde gedragingen van aan een gerecht verbonden personen een klacht in te 
dienen bij de procureur-generaal bij de Hoge Raad. De Zweedse regeling heeft als 
voordeel dat het ombudsmaninstituut reeds bij het publiek bekend is, veel ver­
trouwen geniet en een grotere afstand heeft tot de rechterlijke macht.
in alle drie de landen hebben de oordelen van de ombudsman veel gezag en 
lijkt hij een belangrijke rol te vervullen. in  Noorwegen, waar slechts een gering 
aantal bestuursrechtelijke zaken aan de rechter wordt voorgelegd, is zijn beteke­
nis als externe klachtenvoorziening aanmerkelijk. In de bestuursrechtelijke litera­
tuur wordt -  bij gebrek aan relevante rechtspraak -  veelvuldig verwezen naar 
oordelen van de ombudsman.
De functie van Justitiekansler is in Nederland en Noorwegen onbekend. Zijn 
rol als toezichthoudend orgaan lijkt minder belangrijk dan die van de parlemen­
taire ombudsman. W el speelt hij een belangrijke rol op het gebied van schade­
vorderingen jegens de overheid.
1616 Ten Berge/Gerrits-Janssens & Widdershoven 1997, p. 34-35.
29 slotopmerkingen
De verkenning van de stelsels van rechtsbescherming tegen overheidshandelin­
gen in Nederland, Noorwegen en Zweden heeft geleerd dat de stelsels op wezen­
lijke punten verschillen. De verschillen zijn deels institutioneel, deels hebben zij 
betrekking op de nadere vormgeving van de beslechting van bestuursrechtelijke 
geschillen.
De verschillen zijn onder meer historisch verklaarbaar. Zweden kent vanouds 
een onafhankelijke bestuursorganisatie. De onafhankelijkheid van het bestuur is 
op gelijke wijze als de onafhankelijkheid van de rechterlijke macht in de grond­
wet geregeld. Er is geen duidelijk onderscheid tussen de bestuursrechter en het 
bestuur. Dit verklaart het grote vertrouwen in de bestuurlijke geschillenbeslech­
ting en de omstandigheid dat de beroepsprocedure bij een hoger beroepsorgaan 
niet als iets wezenlijk anders wordt gezien dan de beroepsprocedure bij de be­
stuursrechter. in het licht hiervan kan een aantal verschillen tussen het Neder­
landse en het Zweedse stelsel worden verklaard. Te denken valt aan de om­
standigheid:
- dat er geen verplichte voorprocedure is. Omdat de door een hoger bestuurs­
orgaan en de door de bestuursrechter geboden rechtsbescherming van gelijke 
waarde wordt geacht, is het logisch dat er in beginsel óf beroep open staat bij 
een hoger beroepsorgaan óf bij de bestuursrechter;
- dat de burger geen recht is verschuldigd;
- dat de Zweedse bestuursrechter zelf verantwoordelijk is voor het feitenonder­
zoek, zich actiever opstelt dan de Nederlandse bestuursrechter en bevoegd is 
tot een volledige heroverweging van het bestreden besluit;
- dat bepaalde waarborgen -  zoals het recht op mondelinge behandeling en het 
recht op inzage in stukken -  beperkt is;
- dat de bevoegdheid van de Zweedse ombudsmannen (de JO  en de JK) zich 
mede tot de (ambtenaren van de) rechterlijke organen uitstrekken.
De verschillen kunnen verder deels worden verklaard doordat tussen de rechts­
culturen verschillen van inzicht bestaan. Zo heerst in Nederland de overtuiging 
dat bestuursrechtspraak aan een gespecialiseerde bestuursrechter moet worden 
toevertrouwd, terwijl men zich in Noorwegen op het standpunt stelt dat geschil­
lenbeslechting in het bestuursrecht niet iets wezenlijk anders is dan in het burger­
lijk recht. Dit verklaart waarom de bestuursrechtspraak in Noorwegen anders 
dan in Nederland is toevertrouwd aan de burgerlijke rechter, die bij de geschil­
lenbeslechting het civiele recht toepast. Als gevolg hiervan is ook in bestuursrech­
telijke zaken sprake van een vorderingsstelsel, heeft de rechter een groter arse­
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naal van uitspraakbevoegdheden dan de Nederlandse bestuursrechter en heeft de 
uitspraak alleen werking tussen de partijen. De financiële en procedurele drem­
pels (waaronder het relativiteitsvereiste) zijn dezelfde als in civiele zaken en net 
als in civiele zaken is sprake van rechtspraak in drie instanties (mits procesverlof 
is verleend). Een voorbeeld van verschil van inzicht van meer principiële aard is 
dat het in Nederland en Noorwegen ondenkbaar is dat de (bestuurs)rechter be­
voegd is tot volledige heroverweging van bestuursbesluiten. Dit heeft te maken 
met het principe van de machtenscheiding en het duidelijke onderscheid dat in 
het kader hiervan wordt gemaakt tussen de rechtsprekende en de uitvoerende 
macht. In Zweden is, zoals gesteld, geen duidelijk onderscheid tussen de be­
stuursrechter en het bestuur en wordt een volledige heroverweging van besluiten 
door de bestuursrechter in het kader van de beroepsvorm fórvaltningsbesvar niet 
problematisch gevonden.
In sommige gevallen wordt belang gehecht aan dezelfde factoren, maar ont­
staan verschillen omdat niet hetzelfde gewicht aan deze factoren wordt toege­
kend. Bij het verplicht stellen van de voorprocedure hebben in Nederland facto­
ren als vermindering van de werkdruk van de bestuursrechter, de rechtsbescher- 
mingsfunctie en de leerfunctie een rol gespeeld. Aan dezelfde factoren wordt ook 
in Noorwegen waarde gehecht. In Noorwegen heeft echter (mede) het belang van 
een snelle geschillenbeslechting er toe geleid dat de voorprocedure niet verplicht 
is gesteld. Een ander voorbeeld is dat in Noorwegen het belang van rechtseen­
heid voorop staat bij het toevertrouwen van de bestuursrechtspraak aan de ge­
wone rechter. Het belang van rechtseenheid wordt ook in Nederland erkend, 
maar hier prevaleert het belang van gespecialiseerde geschillenbeslechting. Dit 
verklaart de keuze voor een (algemene) bestuursrechter.
In weer andere gevallen zijn de verschillen te verklaren door de opvattingen 
over de rol van de rechter. In Nederland heeft de nadruk op geschillenbeslechting 
de rol van de rechter als handhaver van het objectieve recht naar de achtergrond 
gedrongen. De procedure is steeds meer een partijenproces geworden en hier­
door is de gedachte van ongelijkheidscompensatie afgezwakt. In Noorwegen 
heeft het partijenproces niet rechterlijke passiviteit tot gevolg. Het Noorse civiele 
procesrecht gaat uit van een actieve rechter. De rol van deze actieve rechter is 
naast het bieden van ongelijkheidscompensatie het bijdragen aan waarheidsvin­
ding. Ook het Zweedse bestuursrecht kent een actieve rechter. Beroep op de be­
stuursrechter heeft in toenemende mate het stelsel van administratief beroep 
vervangen. Dit had aanvankelijk vooral te maken met de wens om de werkdruk 
van de regering terug te dringen en niet om de aard van het rechtsmiddel of de 
rol van de toetsende instantie te wijzigen. Dit verklaart naar mijn mening waar­
om de bestuursrechter in Zweden een ten opzichte van de burger dienende rol 
heeft.
Vastgesteld kan worden dat traditionele denkpatronen van groot gewicht zijn 
bij de ontwikkeling van de rechtsbescherming. Bij de wijzigingen die worden 
doorgevoerd, overheerst vaak de wens om de bestaande stelsels zo veel mogelijk 
intact te laten. De weerstand in Nederland tegen een verdere integratie van de
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bestuursrechtspraak in de gewone rechterlijke macht en tegen wijziging van de 
rechtsprekende taak van de Raad van State zijn hier voorbeelden van. In Zweden 
is om dezelfde reden steeds gekozen voor minder ingrijpende wijzigingen in 
plaats van een algehele herziening van het rechtsbeschermingsstelsel, waardoor 
een vrij ingewikkeld stelsel is ontstaan. En ook in Noorwegen is het bestaande 
stelsel gebaseerd op Noorse rechtstradities. Hier bestaat een 'gezond' wantrou­
wen tegen bestuursrechtspraak door afzonderlijke rechters.
De discussie over hoe het bestaande stelsel verder kan worden verbeterd lijkt 
breder te worden gevoerd in Nederland dan in de twee andere landen. Bragd0- 
Ellenes concludeert op grond van literatuurstudie en gesprekken met Zweedse 
juristen dat in Zweden sprake is van een grote mate van tevredenheid met en 
trotsheid op het Zweedse stelsel van rechtsbescherming tegen de overheid.1617 Er 
is nauwelijks sprake van kritiek, terwijl de procedure op belangrijke punten af­
wijkt van de procedure in andere Europese landen.
Ook in Noorwegen signaleert Bragd0-Ellenes eenzelfde tevredenheid.1618 Bij 
de totstandkoming van het nieuwe civiele procesrecht lijkt de wetgever zonder 
enige aarzeling een voorkeur uit te hebben gesproken voor algemene rechtspraak 
door de burgerlijke rechter en tegen algemene bestuursrechtspraak. De omvang 
van de controle lijkt evenmin een punt van discussie te zijn geweest. Een van de 
knelpunten van het Noorse stelsel, te weten de hoge kosten die voor de burger 
aan de procedure zijn verbonden, werd bij de totstandkoming van de Tvistelov 
aangekaart. Maar ook op dit punt werden geen veranderingen doorgevoerd. De 
Noorse wetgever heeft zich niet laten inspireren door goed functionerende rege­
lingen in andere Europese landen, maar is van oordeel dat het Noorse systeem 
eerder als inspiratie kan dienen voor andere landen.1619
Uit het feit dat in Nederland meer kritiek wordt geleverd op het stelsel van 
rechtsbescherming, kan niet zonder meer worden afgeleid dat het Nederlandse 
stelsel slechter zou zijn dan het stelsel in de twee andere landen. De verklaring is 
naar mijn mening eerder dat Nederland een groter en actiever (wetenschappelijk) 
bestuursrechtelijk milieu kent dan de twee andere landen en dat hierdoor meer 
aandacht wordt geschonken aan een verdere verbetering van het bestaande stel­
sel. De sterke drang om stelsels en wetgeving te verbouwen heeft vruchten afge­
worpen, maar kent ook schaduwzijden. Er lijkt in Nederland vooral sprake te zijn 
van een stroom van wetsvoorstellen en wetswijzigingen, die problemen/knelpun­
ten moet ondervangen. De vele (voorgestelde) aanpassingen van het bestuurs­
procesrecht zijn vooral instrumenteel-pragmatisch van aard. De Nederlandse 
wetgever lijkt hierbij geen duidelijk systematisch einddoel voor ogen te hebben. 
Zoals Backes signaleert in zijn oratie ' Suum Cuique? Enkele opmerkingen over de 
rechtsmachtverdeling tussen bestuursrechter en burgerlijke rechter' is met veel energie
1617 Bragd0-Ellenes 2009, p. 260.
1618 Bragd0-Ellenes 2009, p. 260-261.
1619 Ot.prp. nr. 51 (2004-2005), p. 33.
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en tegen hoge maatschappelijke kosten binnen het systeem van het 'besluitenpro- 
cesrecht' gesleuteld om de ergste tekortkomingingen op te lossen. Backes stelt 
vast dat dit soms juist geleid heeft tot nieuwe problemen, complicaties en nieuwe 
tekortkomingen.1620
Naar mijn overtuiging moet aan de verdere ontwikkeling van het Nederland­
se bestuursrecht een duidelijke en systematische institutionele opbouw van de 
bestuursrechtspraak gecombineerd met een verruiming van de rechtsmacht van 
de algemene bestuursrechter ten grondslag liggen. in  het kader hiervan kan men 
van de Noorse en Zweedse stelsels van rechtsbescherming tegen overheidshan­
delingen in ieder geval de volgende lessen leren:
- vele (minder ingrijpende) aanpassingen van het bestuursrecht -  zoals in Zwe­
den hebben plaatsgevonden -  kan een ingewikkeld en onoverzichtelijk stelsel 
van rechtsbescherming opleveren. Het gevaar bij dergelijke wetgeving is dat 
de aanpassing (al dan niet op korte termijn) niet verstrekkend genoeg blijkt te 
zijn. Ook is er het gevaar van fragmentarische oplossingen, versnipperde wet­
geving en rechtsongelijkheid voor de burger. Een eenvoudige en systemati­
schere organisatie van de rechtspraak, gecombineerd met weinig legislatieve 
onrust -  zoals in Noorwegen het geval is -  geeft een vrij overzichtelijk stelsel 
van rechtsbescherming.
- er is niet zonder meer reden om bestuursrechtelijke geschillen als wezenlijk 
anders dan civielrechtelijke geschillen te behandelen. Dit geldt zowel voor de 
rechtsgang (rechtspraak in drie instanties en procesverlof) als de procedure 
(o.a. vorderingstelsel, partijenproces en relatieve vernietiging). Er lijken dan 
ook geen zwaarwegende argumenten te zijn tegen een volledige integratie 
van de bestuursrechtspraak in de gewone rechterlijke m acht en het invoeren 
van een vorderingsstelsel in bestuursrechtelijke geschillen. Een verkenning 
van het Noorse recht heeft echter geleerd dat er in bestuursrechtelijke ge­
schillen een behoefte bestaat aan rechtsbescherming door gespecialiseerde in­
stanties. Dit betekent dat de integratie van bestuursrechtspraak met behoud 
van specialisatie moet geschieden.
- het gebruik van (interne) niet-juridische expertise leidt tot effectieve geschil­
lenbeslechting en acceptatie van de uitkomst daarvan. Deze belangen moeten 
echter worden afgewogen tegen het belang van hoor en wederhoor. Zoals 
eerder ter sprake kwam hebben de partijen -  anders dan bij een rapport of ge- 
tuigeverklaring van een deskundige -  weinig zicht op de deskundige inbreng 
van de lekenrechter en daardoor een beperkte mogelijkheid om deze te weer­
leggen.
- procesverantwoordelijkheden voor partijen kunnen -  zoals in Noorwegen het 
geval is -  gecombineerd worden met rechterlijke activiteit. Voorts betekent de 
omstandigheid dat de nadruk op geschillenbeslechting ligt, niet dat de rechter
1620 Backes 2009, p. 20.
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niet (mede) aan waarheidsvinding moet bijdragen. in  Noorwegen lijkt een 
dergelijke combinatie geen problemen te veroorzaken.
- een ruime relativiteitsleer is een voor de rechter hanteerbaar middel om de 
behoefte aan rechtsbescherming af te wegen tegen misbruik van het proces­
recht en het belang van derden (bijv. vergunninghouder) om niet in een pro­
cedure verwikkeld te raken.
- een gematigde leer van de formele rechtskracht -  zoals in Zweden in schade- 
vergoedingszaken wordt gehanteerd -  heeft als voordeel dat het oordeel van 
de hoogste bestuursrechter wordt gerespecteerd, terwijl de burger niet wordt 
gedwongen om een besluit aan te vechten als (nog) niet duidelijk is of het be­
sluit schade zal veroorzaken of als hij geen behoefte heeft aan een vernietiging 
van het schadeveroorzakende besluit.

Summary
This thesis in the field of comparative public law is aimed at exploring, explain­
ing and evaluating the systems of legal protection against public authorities in 
the Netherlands, Norway and Sweden. The aim of this research project was, ra­
ther than providing ready-made solutions, to create a new framework for discus­
sion, especially in the light of the present debate on further development of legal 
protection against public authorities in the Netherlands.
The main question set out in part I of this book is how legal protection ought 
to be organised in the Netherlands. Part I further explains why the present dis­
cussion in the Netherlands may benefit from the Norwegian and Swedish expe­
riences. The three subsequent parts are devoted to highlight the particularities of 
each legal system. Parts II to IV discuss the essential characteristics of administra­
tive procedural law in each specific country: the Netherlands, Norway and, final­
ly, Sweden. The following topics are covered:
1. How is legal protection regulated from an institutional point of view? Which 
courts provide legal protection in administrative law disputes? Are there pre­
liminary procedures (objection procedures)? Are there one, two, or more (fac­
tual) stages of proceedings? Does the legal system concerned provide for a 
leave-system?
2. How is the jurisdiction of the (administrative) courts regulated? If applicable, 
how has the division of powers between the administrative court and civil 
court taken shape?
3. Standing: to whom (to which groups of (legal) persons) legal protection is 
available?
4. W hat kind of proceedings are available? For instance, how may proceedings 
be initiated? Does the legal system concerned provide for a written or rather 
an oral procedure? Which costs are involved?
5. How do the courts determine the scope of the dispute concerned, and how 
intense is their review?
Finally, part V  provides for a comparative analysis of the three legal systems in­
volved.
1. L e g a l  p r o t e c t i o n  f r o m  a n  i n s t i t u t i o n a l  p o i n t  o f  v i e w
Regarding the legal protection provided by the government it stands out that the 
Netherlands made the preliminary (objection) procedure -  usually objection to
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the body that took de decision -  an obligatory feature, whereas in the Norwegian 
system administrative appeal to a higher administrative body is established as an 
optional preliminary procedure. In Norway, disputes are hardly ever taken to 
court. Therefore, the administrative appeal procedure lacks the factual nature of a 
preliminary procedure and should rather be seen as an alternative for the legal 
protection provided by the judge. Sweden also has an administrative appeal 
procedure. This is not only de facto, but also de iure (legally) an alternative to court 
proceedings. The lawmaker appoints either the administrative court or a higher 
administrative authority as the body of appeal.
In the Netherlands the administrative court of first instance is assigned to (the 
administrative sectors of) the rechtbanken (the District Courts). The Netherlands 
has a system with several highest administrative courts: the Afdeling bestuur­
srechtspraak van de Raad van State (Administrative Jurisdiction Division of the 
Council of State), the highest administrative court with general jurisdiction, 
which also deals with cases in the fields of spatial planning law, environmental 
law and aliens law, the Centrale Raad van beroep (Central Appeals Tribunal) which 
hears cases lodged by civil servants and social security law disputes, the College 
van Beroep voor het bedrijfsleven (Trade and Industry Appeals Tribunal), which 
rules on disputes in the field of economic administrative law, the Hoge Raad 
(Court of Cassation), which hears cases in the field of tax law, and the Gerechtshof 
Leeuwarden (Appeal Court Leeuwarden) which hears cases under the Wet admini­
stratiefrechtelijke handhaving verkeersvoorschriften (Trafic Regulations (Administra­
tive Enforcement) Act). The administrative law courts give judgment under a 
general administrative law act, the Algemene Wet Bestuursrecht. In the Netherlands 
the civil courts provide for additional legal protection.
In Norway administrative law disputes are heard in the general courts. The 
tingrett (court) acts as a court of first instance. Against the decisions of the court, 
appeal may be lodged, (provided that -  if applicable - permission is granted) with 
the langmannsrett (the court of justice). The highest court is Hoyesterett (the Su­
preme Court).1621 In order to appeal to the Supreme Court, permission must be 
obtained. The (common) rules of civil procedural law, found in the Tvistelov, 
apply.
In Sweden, a system of administrative appeal to a higher administrative body 
has gradually been replaced by a hierarchal system of administrative courts di­
vided into three stages. It stands out that in many cases non-judicial expertise is 
applied. It was not because of a lack of confidence in the government as a highest 
authority that the administrative system was replaced, but most of all due to the 
desire to reduce the workload of the government and, later on, also following a 
number of judgments given by the European Court of Human Rights (hereafter: 
ECtHR), in which the ECtHR ruled that the Swedish system did not comply with 
requirements set out in Article 6 of the European Convention on Human Rights
1621 The highest court functions as a judge of fact in Norway.
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(hereafter: E cH R ). Rather than opting for a radical change, it was decided that 
less radical amendments would be made to the existing system. The result is a 
quite complex system of legal protection against the public authorities. With 
regard to administrative decisions, one of the following types of proceedings may 
be available:
1. Forvaltningsbesvar; this is the most important appeal procedure. Applicable to 
these procedure are the rules as set in the Forvaltningsprocesslag (hereafter: 
FPL) and the Forvaltningslag (hereafter: FL). Usually the Forvaltningsratt (pro­
vincial administrative court) provides for initial appeal proceedings (§ 22a 
FL), after which (provided that -  if applicable -  permission is granted) appeal 
is available at the Kammarratt (the administrative appeal court) and the Rege- 
ringsratt (the administrative Supreme Court).1622 However, it does happen 
quite often that an administrative body is conferred jurisdiction (by statute) as 
an appellate body. Whether or not one may go to court afterwards, is also de­
cided by the legislator. A prohibition to appeal m ay well amount into a viola­
tion of Article 6 of the ECHR. If this is the case, from § 3 subsection 2 FL it fol­
lows that for that reason the prohibition will be dismissed, so that appeal can 
be lodged with the general administrative courts of appeal.
2. Laglighetsprovning; this type of appeal is dealt with in chapter 10 of the Kom­
munallag (hereafter: KomL) and is available against decisions of (certain) local 
authorities. The appellate body is the Forvaltningsratt (provincial administra­
tive court), after which (if permission is granted) appeal at the Kammarratt (the 
administrative appeal court) and, finally, the Regeringsratt (the administrative 
Supreme Court) is available.
3. Rattsprovning; this type of appeal is laid down in the legislative act lag om 
rattsprovning av vissa regeringsbeslut (hereafter: RattsprL). It is available against 
decisions of the Swedish government which are a determination of civil rights 
and obligations in the sense of Article 6 of the ECHR. In principle the rules in 
the FPL  apply. The Regeringsratt (the administrative Supreme Court) has ju ­
risdiction in this type of proceedings.
In Sweden -  as in the Netherlands -  the civil courts provide for additional legal 
protection.
This thesis shows that the overall desirability of administrative courts in the 
Netherlands and Sweden has hardly ever been doubted. Important arguments in 
favour of legal protection by the administrative courts are 1) that general admin­
istrative law is supposed to be fundamentally different from civil law, 2) the need 
to possess knowledge about administrative law (specialisation argument) and 3) 
the need for inequality compensation. At first glance the Norwegian system 
seems to invalidate these arguments. The Norwegian system of legal protection
1622 From January 1st 2011 the name is changed to Högsta förvaltningsdomstolen. The 
highest administrative court in Sweden is a judge of fact.
456 Summary
against public authorities demonstrates, though, that (even) in Norway there is a 
need for legal protection by specialized bodies. A group of specialized adminis­
trative bodies, some of which are described as quasi-courts (given their composi­
tion and procedural aspects), fulfil the same function as specialized administra­
tive courts in the Netherlands and Sweden in many ways. However, one impor­
tant difference is that these bodies do not necessarily comply with the require­
ments set out in Article 6 of the ECHR. Their independence and impartiality may 
be doubted.
In Norway cases against public authorities are rarely brought before the 
courts mainly for financial reasons: it is rather expensive. The courts are in fact 
only in limited ways involved in the legal protection against public authorities 
because of the small number of cases. At this point, the Norwegian system may 
gain further strength. The administrative appeal procedure is, from a perspective 
of legal protection, not qualified to replace adjudication by an unbiased and in­
dependent tribunal in the sense of Article 6 of the ECHR. The author concludes 
that effective accessibility to an unbiased and independent tribunal is more care­
fully guaranteed in the Netherlands than in Norway.
However, the Dutch system of protection against public authorities can also 
be further improved. For instance, a system with only one supreme (administra­
tive) court would be a better choice. A possible solution, after the Swedish exam ­
ple, is to implement a hierarchal system of three administrative law courts. Be­
cause in the Netherlands the lowest administrative court has already successfully 
been incorporated in the rechtbanken (District Courts), such solution seems less 
obvious. The author is in favour of full integration of the administrative courts 
into the civil law courts, so that all lines of legal protection finally converge in the 
Hoge Raad (Supreme Court), the Court of Cassation. So far, in relation to access to 
the highest administrative courts in the Netherlands, no (general) procedural 
permission requirements have been set. The proposed institutional change could 
go hand in hand with the institution of leave systems following the Norwegian 
and Swedish examples. Be that as it may, the introduction of some kind of leave 
system is recommendable in its own right.
2. J u r i s d i c t i o n
Regarding the jurisdiction of the administrative courts, exploration of the Dutch 
system shows that the administrative courts do need to be conferred a broader 
jurisdiction. The administrative courts are competent to review most decisions of 
administrative authorities. The concept 'administrative decision' (besluit) is de­
fined by Act of Parliament: 'decision' means a written decision of an administra­
tive authority constituting a public-law juridical act. The definition demands 
among other things that the decision must have legal consequences. In adminis­
trative courts proceedings claimants may seek quashing orders and damages. The
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civil courts hear cases against public authorities, but they do not review the law­
fulness of administrative decisions.
In Sweden, access to the administrative court is also connected to the concept 
decision made by an administrative authority (beslut). In Sweden the concept 
decision is not defined by law and has a different meaning in the multiple appeal 
proceedings. W ith regard to the appeal forvaltningsbesvar the Swedish administra­
tive courts have a similar competence as the Dutch administrative courts. One 
important difference is that de Swedish administrative courts do not deal with 
damages claims. Laglighetsprovning defines 'administrative decision' quite broad­
ly. Legal or factual consequences are not required. For the appeal rattsprovning 
the competence of the court is limited to decisions of the Swedish Government 
that contain civil rights and obligations in the sense of Article 6 of the ECHR.
W hen expanding the judicial powers of the Dutch administrative courts, one 
could -  like with the form of appeal laglighetsprovning -  define the concept of 
'administrative decision' more broadly, though this would mean that access to the 
court is also available in cases in which the need for legal protection is not very 
prevalent and could, moreover, increase the workload of the administrative 
courts. A better alternative may be to take the Norwegian system as an example. 
The Norwegian judge is competent if a dispute concerns a 'legal claim' (§ 1-3 lid 1 
Tvistelov). The Norwegian system has the advantage that every dispute regarding 
a decision of an administrative authority as well as other government actions can 
be brought to court. By expanding the competence of the Dutch administrative 
court to all claims based on the performance of a (public law power or) duty an 
administrative body m ay have, like for example the power to take or not to take a 
certain decision or to award damages, the party concerned will be allowed to 
bring every case in the field of administrative law to the administrative court. It 
has become clear from this research project that a system in which one court has 
jurisdiction over all governmental acts has proved to work well in Norway for 
the very reason that there is no separate administrative court. The Dutch judge, 
other than the Norwegian judge, will have to answer the question whether or not 
a dispute falls within the ambit of 'administrative law'. A sound distribution of 
competences between the administrative courts and civil courts is hardly con­
ceivable. Case-law is always important to determine the competence of the ad­
ministrative court. The author argues that it all comes down to finding the most 
workable division of competences.
If and as far as access to the administrative court continues to be directly con­
nected to the concept of 'administrative decision', the civil court will continue to 
provide for additional legal protection in disputes with public authorities. The 
Dutch civil court assumes competence as soon as the claimant claims that a civil 
right has been or threatens to be violated. However, if it is possible to bring a case 
to an administrative court, the civil court will (temporarily) dismiss the claim. If 
the claim is admissible, the civil court will in principle render judgem ent about 
the claim. The civil court, though, will assume the lawfulness of a decision open 
to appeal, if the claimant has failed to appeal in time to an administrative court to
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get a quashing order or if the administrative court did review the decision with­
out quashing it. If an administrative decision is quashed by the administrative 
court, the civil judge will assume the unlawfulness of the decision.
In Sweden the civil court also provides for additional legal protection. In 
comparison to the Dutch civil court, though, the Swedish civil court acts in a 
more independent way, when it comes to the review of administrative decisions. 
The Swedish civil court is not bound by the decision of an administrative body (if 
the claimant has failed to appeal in time) or the administrative court. With regard 
to tort claims, its position is slightly different, though. In tort cases the civil courts 
follow the view of the Swedish Government or the Regeringsratt (the Supreme 
Administrative Court), but not necessarily the view of the administrative body (if 
the claimant failed to appeal in time) or a lower court. The Swedish system has 
the advantage that citizens in most cases are not forced to appeal within a short 
period of time to an administrative court in order to get a quashing order, before 
being able to bring a (tort) action in a civil court. A disadvantage of the Swedish 
system is that two courts m ay render different judgments on the lawfulness of 
one administrative decision. The author concludes that the Swedish approach, if 
one takes a thorough look at it from the perspective of the individual citizen in 
need of legal protection, is better than the Dutch approach.
3. S t a n d i n g
Standing is limited in all three countries. An exception is the Swedish form of 
appeal Laglighetsprovning, which is a form of actio popularis. The Norwegian and 
Swedish courts (in most cases) set the requirement of relativity (in Dutch: relativi- 
teitseis), which means that the interests for which the appellant seeks protection, 
should be part of the interests which are balanced in the course of reviewing the 
administrative decision concerned. In the Netherlands, where administrative law 
is presently primarily focussed at offering legal protection, there, too, is much to 
say in favour of such limitation. The author is in favour of implementing the 
requirement of relativity at the admissibility stage, but does not have high hopes 
for this to happen in the Netherlands in the near future: the recent Bill to amend 
administrative procedural law ('Aanpassing bestuursprocesrecht'), does not provide 
for a lack of relativity to lead to inadmissibility. Instead, as a result of lack of 
relativity, appeal may be declared unfounded.
There are no harsh requirements in the Netherlands and Sweden to start pro­
ceedings. In Norway requirements are stricter. Because the possibility exists to 
issue subpoenas orally, these demands do not create significant obstacles. Al­
though in none of the three countries representation in court is required by law, 
Norway in particular -  where a formal procedure applies and the government is 
usually assisted by lawyers -  renders it difficult for citizens to go to court without 
representation. The active approach by the Norwegian courts may strengthen the 
position of private parties. In Sweden -  where the law does not offer many clues
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with regard the way in which court proceedings are organised -  one finds an 
active court as well. In the Netherlands, though, one finds that the administrative 
courts have become more passive. This has to do with the fact that recent devel­
opments in legislation put strong emphasis on responsibilities parties have them­
selves. Administrative proceedings have increasingly got a dispute-settling cha­
racter and the primary purpose of administrative proceedings is to provide for 
judicial protection. The author questions these developments, arguing that a 
more active approach is necessary to reach more equality between the parties in 
administrative proceedings.
4. Type of proceedings
A major difference between the three countries is the scope of oral hearings. The 
Norwegian system -  where the principle of immediacy prevails and where oral 
hearings are usually held -  leads to longer and more expensive proceedings than 
in Sweden, where proceedings are basically written. Nevertheless the Swedish 
system has, according to the author, a disadvantage: it is for the judge who hears 
the case to decide whether or not a hearing is held. The Dutch system, where a 
written preliminary investigation is usually followed by a hearing in court, pro­
vides for a suitable solution. Be that as it may, the possibility of an 'early hearing', 
like in Norway and Sweden, could be beneficial in the Netherlands as well. In 
this way the court could determine the central issue of the dispute and determine 
at an early stage whether additional evidence ought to be delivered or whether 
witnesses should be called. The Dutch Minister of Justice has recently announced 
measures which will stimulate the courts to adopt a more differentiated approach 
towards cases. Hearings at an early stage of proceedings may well fit in.
5. Intensity of review (inter alia)
A striking difference between the three countries is how administrative decisions 
are reviewed. The review by the Swedish administrative courts in the most com­
mon form of appeal -  the forvaltningsbesvar -  reviews, other than the Dutch and 
Norwegian (administrative) courts, not only the legality but also the effectiveness 
of the administrative decision. In the Netherlands and Norway, where the prin­
ciple of separation of powers is defined in similar manners, it is unthinkable that 
the court reviews the effectiveness of an administrative decision. In Sweden, 
though, there is no clear separation of the executive branch and the administra­
tive courts. As pointed out above, the reason why administrative appeal has 
partly been replaced by appeal to the administrative court was the desire to re­
duce the workload of the government and (later) the need to m eet the demands 
set by Article 6 of the ECHR; it was not the desire to introduce a less substantive
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review. Therefore, the role and power of the administrative court and the admin­
istrative body while reviewing administrative decisions are similar.
An advantage provided for by the Norwegian system in comparison to the 
Dutch system is that the court has the power to give various rulings, such as 
damages for unlawful action by a public authority, quashing an administrative 
decision or ordering that a public authority takes or does not take a certain ac­
tion. The power of the Dutch administrative court is in essence limited to answer 
the question whether or not an administrative decision is unlawful and -  if 
claimed -  whether the public authority concerned has to pay damages. However, 
if the subject of the dispute is about the legality of an administrative decision, it 
seems that the Norwegian judge has less powers than the Dutch administrative 
courts. The Dutch courts have the power to take an interlocutory decision. This 
presents the administrative body that took the decision with the opportunity to 
correct flaws in the decision-making process. Though both the Dutch and the 
Norwegian courts have the power to make a decision that replaces the original 
unlawful decision, the Norwegian courts seem more reluctant to use this power 
than the Dutch courts. However, in both countries a quashing order in most cases 
will be accompanied by an order to take a new decision.
In Norway a quashing order only binds the parties. In the Netherlands and 
Sweden the outcome of a review procedure binds everyone. The author is of the 
opinion that it could be quite useful for the Dutch courts, too, to have the power 
to declare a decision only invalid in relation to the parties concerned.
Finally, another important difference between the three countries is the differ­
ence in the costs incurred in connection with appeal and review proceedings. 
While in the Netherlands and Sweden these costs are relatively low, legal fees in 
Norway can be considerably high and are quite likely to discourage many people 
from going to court. As litigation is rather expensive, the Norwegian system 
reinforces the financial and judicial inequality between the government on the 
one hand and citizens on the other hand.
All three countries have om budsm an officials. The way in which provisions 
have been made, is quite similar in the Netherlands and Norway. In both coun­
tries the Ombudsman's remit includes almost the entire machinery of govern­
ment: not just the ministries and their different sections, but also other adminis­
trative authorities, the police and many local bodies. In Sweden even judicial 
bodies are included. The Ombudsman's decisions, recommendations and reports, 
following investigation of complaints brought to him by members of the public or 
launched on his own initiative, are not legally enforceable in any of the three 
countries. The Swedish ombudsman is also empowered to initiate criminal prose­
cution and disciplinary action against officials. Extending the jurisdiction of the 
Dutch ombudsman, following the Swedish example, would surely have advan­
tages. In all three countries the non binding notions of the ombudsman tend to be 
quite influential. In particular in Norway, where only a small amount of disputes 
is brought before the courts, the informal external complaint procedure provided 
by the om budsm an is very much valued.
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Exploring the systems of legal protection against public authorities in the N ether­
lands, Norway and Sweden shows that the legal systems in these three countries 
differ in essential ways. The differences are partly institutional in nature, partly 
related to procedural choices.
First of all, history plays a significant role in explaining the differences. Tradi­
tionally the executive tasks in Sweden have been entrusted to independent ad­
ministrative bodies, which are not subordinate to ministers, but under the direct 
responsibility of the government. In relation to independent administrative bo­
dies, not the minister but the independent bodies themselves are responsible. At 
the constitutional level, the independence of the executive power is guaranteed in 
the same manner as the independence of the judicial power. As mentioned above, 
there is no distinct difference between the administrative court and the executive 
branch. This explains the high amount of trust in administrative dispute settle­
ment and the fact that the appeal procedure before a higher administrative body 
is not seen as significantly different from the appeal procedure at the administra­
tive court.
The differences between the three legal systems can further be explained by 
differences in judicial culture. In the Netherlands the idea that administrative law 
disputes ought to be entrusted to a specialized administrative court is prevalent, 
whereas in Norway it is believed that disputes in the field of administrative law 
are not significantly different from civil law disputes. A more fundamental dif­
ference of opinion is that in the Netherlands and Norway -  in the light of the 
separation of powers and a clear distinction between the judicial and the execu­
tive power -  it is out of the question that the (administrative) courts are compe­
tent to fully review the effectiveness of administrative decisions.
Thirdly, some ideas are important to all three legal systems, but they are va­
lued differently by each of them. In Norway for instance, the concept of legal 
unity is an important argument for entrusting administrative law disputes to the 
regular courts. In the Netherlands the importance of legal unity is also acknowl­
edged, but outweighed by the alleged advantages of specialized dispute settle­
ment. This explains why the Dutch legal system chose for adjudication by a (gen­
eral) administrative (as opposed to: regular) court.
Finally, differences have to do with the task the court is required to fulfil. As 
mentioned above, in the Netherlands due to the General Administrative Law Act 
(Algemene wet bestuursrecht) the focus swifted from the enforcement of objective 
law to dispute settlement. Norwegian civil procedure law provides for an active 
court, which compensates inequality between the parties and makes a strong 
contribution to establishing the truth. Sweden also chose an active administrative 
court. Appeal to the administrative courts has increasingly replaced the former 
system based on administrative appeal. As argued above, this mainly had to do 
with the desire to decrease the workload of the government and did not intend to 
change the nature of the legal remedy or the role of the reviewing body. This
Comparative analysis
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explains, in the author's opinion, why the administrative court -  just like admin­
istrative appeal bodies -  acts proactively with regard to dispute settlement.
The author takes the view that clear and systematic institutional construction 
in combination with a broadening of the scope of the competences conferred to 
the administrative courts ought to be at the basis of further developments in the 
field of the Dutch administrative procedural law. The following lessons can be 
learned from Norway and Sweden:
- On the one hand, the Swedish example shows that many adjustments in the 
field of administrative procedural law may lead to a complex and unwieldy 
system of legal protection. o n  the other hand, it follows from the Norwegian 
example that a simple and more systematic organisation of the courts, in 
combination with little legislative turmoil provides for a fairly clear system of 
legal protection.
- There is no reason to simply treat administrative law disputes differently 
from civil law disputes with regard to the way in which proceedings are 
structured. However, it has been shown that there is a certain need for legal 
protection by specialized bodies, so that it is recommendable that (the re­
mainder of) integration of the administrative courts into the civil courts takes 
place with preservation of specialization.
- Involvement of (internal) non-legal expertise provided by lay judges often 
leads to effective dispute resolution and increases the level of acceptance of its 
outcomes. These benefits though, must be weighed against the importance of 
a fair hearing. Parties usually have little idea as to how lay judges may contri­
bute to the process of dispute settlement in their case; Therefore, they have 
limited possibilities to refute this.
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beleidsregels § 4.4.3.2 
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- laglighetsprövning § 19.3 
beschikking
- Nederland § 4.4.2
- Noorwegen § 11.6.2 
beslistermijn
- administratief beroep Noorwegen § 12.3.6
- administratief beroep Zweden § 18.4.7, 18.6.5
- bezwaar § 5.4.5 
besluitbegrip § 26.4
- alternatief § 26.4
- Nederland § 4.4.1, 8.2, 8.3, 24.3
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- Zweden § 16.3.1.5, 16.3.2.5 
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dicta
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- procedure rechter Noorwegen § 13.6.1
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- administratief beroepschrift Noorwegen § 12.3.1, 27.4
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- beroepschrift laglighetsprövning § 19.6.1
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formele rechtskracht § 26.4
- Nederland § 8.6, 26.3.1
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fylkesting § 9.3.2.2 
fylkesutvalg § 9.3.2.3
G
gedeputeerde staten § 2.3.2.3 
gemeenteraad § 2.3.2.2 
griffierecht § 6.2.7, 6.6.6
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herstel verzuim
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- Nederland § 2.3.1.4
- Noorwegen § 9.3.1.3
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- Nederland § 6.3.2
- Noorwegen § 13.3.2
- Zweden § 18.6.3.2 
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ombudsmanregelingen § 28.2
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- procedure bij de rechter Noorwegen § 13.4
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- burgerlijke rechter Zweden § 17.3.2.2
- förvaltningsbesvär § 18.6.5
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- laglighetsprövning § 19.6.4
- ombudsman Nederland § 7.3
- ombudsman Noorwegen § 14.3
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onpartijdige en onafhankelijke rechtspraak § 10.4.2,17.2.4, 17.5, 25.4 
ordforer § 9.3.2.4 
organisatie van
- administratief hooggerechtshof § 17.4.1.3
- administratief appelgerecht § 17.4.1.2
- Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van state § 3.3.2
- Centrale Raad van Beroep § 3.3.3
- College van Beroep voor het bedrijfsleven § 3.3.4
- Forliksmd § 10.3.1
- gerechtshof Noorwegen § 10.3.3
- gerechtshof Zweden § 17.4.2.2
- gewone rechterlijke macht Nederland § 3.3.5
- Hoge Raad Noorwegen § 10.3.4
- Hoge Raad Zweden § 17.4.2.3
- Migrations(over)domstol § 17.4.1.1
- Miljö(over)domstol § 17.4.2.1
- provinciaal bestuursgerecht § 17.4.1.1
- rechtbank Noorwegen § 10.3.2
- rechtbank Zweden § 17.4.2.1
- sector bestuursrecht van de rechtbank §3.3.1
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- Noorwegen § 11.5.1-11.5.5, 13.2.5 
proceskosten § 27.4
- Nederland § 5.4.6, 6.6.6, 27.4
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proceskostenvergoeding
- administratief beroep Noorwegen § 12.3.7
- beroep Nederland § 6.6.6
- procedure rechter Noorwegen § 13.6.3
- bezwaar § 5.4.6
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- förvaltningsbesvar § 18.6.6
- rattsprövning § 20.5.6 
procesverlof § 25.4
- Noorwegen § 10.3.3, 10.3.4
- Zweden § 17.4.1.2, 17.4.1.3, 17.4.2.2, 17.4.2.3 
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- Zweden § 17.5
R
recht op
- mondelinge behandeling administratief beroep Noorwegen § 12.3.4. 
15.2.4, 24.2
- mondelinge behandeling bestuursrechter Nederland § 6.3.2,27.4
- mondelinge behandeling bezwaar § 5.4.3, 24.2
- mondelinge behandeling förvaltningsbesvar § 18.6.3.2, 18.6.3.3, 22.5.2, 
24.2, 27.4
- mondelinge behandeling rechtbank Noorwegen § 13.3.2, 27.4
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rechtseenheid § 25.4
- Nederland § 1.1, 8.9
- Noorwegen § 10.2.3.3, 15.2.4, 25.2.2
- Zweden § 22.5.1 
rechtseenheidkamer § 25.4 
rechtstreeks beroep § 5.3 
rechtsvordering § 13.2.2 
redelijke termijn artikel 6 EVRM
- compensatie schending Nederland § 6.3.2, 8.4
- compensatie schending Noorwegen § 12.3.6, 15.3
- compensatie schending Zweden § 22.4 
Regeringkanselarij § 16.3.1.3
regiezitting § 27.4
- Nederland § 6.3.1, 27.4
- Noorwegen § 13.3.1
- Zweden § 18.6.3.2 
relatieve bevoegdheid
- rechtbank Noorwegen § 13.2.3
- provinciaal bestuursgerecht § 18.5
- sector bestuursrecht van de rechtbank § 6.2.3
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- Nederland § 4.3.1.1, 6.6.1, 27.4
- Noorwegen § 11.5.3
- Zweden § 18.3.3.1, 24.3
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- bestuursrechter Nederland § 6.1, 6.4, 27.4
- bestuursrechter Zweden §
- rechter Noorwegen § 13.4, 25.4
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termijn § 27.4
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- indienen administratief beroepschrift laglighetspróvning § 19.6.2
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- indienen dagvaarding Noorwegen § 13.2.7
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toezending stukken § 24.3
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- bezwaar § 5.4.3
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- in stand laten rechtsgevolgen § 6.6.2
- opdracht bestuursorgaan § 6.6.3, 13.6.2, 19.6.5, 20.5.6
- toekenning schadevergoeding § 6.6.3, 13.6.2, 22.5.1
- tussenuitspraak § 6.6.2
- vernietiging § 6.6.1, 13.6.2, 18.6.5, 19.6.5, 20.5.6
- zelf in de zaak voorzien § 6.6.4, 13.6.2, 18.6.5
V
verschoonbare termijnoverschrij ding
- Nederland § 6.2.6
- Noorwegen § 12.3.2, 13.2.9
- Zweden § 18.6.2, 20.5.2, 20.5.2 
verzoeksgerechtigden § 20.2 
vooronderzoek
- fórvaltningsbesvar § 18.6.3.1
- laglighetspróvning § 19.6.3
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- Nederland § 6.3.1
- Noorwegen § 13.3.1
- rattsprövning § 20.1
Z
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- Nederland § 2.3.1.5
- Noorwegen § 9.3.1.4, 10.4.1-10.4.6
- Zweden § 16.1, 16.3.1.4
